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Klasyczny podzial na wladze wykonawcza, ustawodawcza i sadow-
nicza, ktéry zostal wypracowany juz w starozytnej refleks;ji o polityce
(Arystoteles, Polibiusz), a nastepnie statl si¢ przedmiotem licznych
komentarzy i dyskusji w sredniowieczu (Akwinata, Marsyliusz z Pa-
dwy) oraz nowozytnosci (J. Bodin, J. Locke), zostal zrewaloryzowany
w koncepcji Monteskiusza i federalistow. Mysl polityczna wspot-
czesnosci w dyskusji z absolutyzmem monarchy uznata podziat wia-
dzy za niewystarczajacy i zaproponowata, co bylo jej najwigkszym
osiggnieciem, podzial wladz wraz z wzajemnym ich blokowaniem
i kontrolowaniem (checks and balances), tak by zadna wtadza nie zdo-
byta przewagi. Niejako zmusila politykdw do rozmowy, stworzyta
podstawy praktyczne dla demokragji deliberatywne;j.

U progu wspoltczesnosci w mysli liberalnej pojawiaja sie rozbu-
dowane préby wyodrebnienia kolejnych wtadz (B. Constant), ale nie
sa one zadowalajace — stwarzaja pole do nowych pytan i wskazania
kolejnych problemow. Rowniez inne nurty refleksji politycznej po-
szukuja nowego ulozenia wladz w panstwie, chociaz to w szeroko
rozumianej mysli liberalnej pojawily si¢ propozycje budzace najszer-
szy rezonans spotfeczny. Jedng z tego typu propozycji byt pomyst
brytyjskiego wiga Edmunda Burke’a, ktéry zapoczatkowat debate
o czwartej wladzy.

Obydwie propozycje sa formutowane w podobnym czasie poli-
tycznym, odwotuja si¢ do podobnych lektur politycznych, poszukuja
rozwiazania zabezpieczajacego przed wiadza absolutna i jednoczes-
nie strzegacego wolnosci politycznej jednostki. Autorzy poszukuja
rozwigzania oddajacego ducha wspodtczesnosci. Obydwaj politycy
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i mysliciele, co w tym przypadku jest ztozeniem istotnym z punktu
widzenia pragmatyzmu politycznego, dostrzegaja nowe zagrozenia,
ale i nowe sity polityczne. Constant zauwaza wtadze municypalna
(w literaturze wspolczesnej interpretowang jako wiadze lokalna lub
wladze samorzadu), a Burke — czwarta wtadze stanu reporterskiego.
Mysl polityczna obydwu politykdéw jest jak powra-
cajaca fala, ktora wraca wraz z kryzysem politycz-
nym wspotczesnej demokracji, stajac sie przy kolejnej fali
populizmu tematem wiwisekgji, ale i tez podpowiedzia. Do Constan-
tanawiazuja teoretycy prawa i polityki, poszukujac uzasadnieniaiin-
spiracji dla formutowania koncepcji wladzy neutralnej lub koncepcji
samorzadu, a do Burke’a odwotuja sie teoretycy polityki i teoretycy
komunikowania masowego poszukujacy politycznych instytucji za-
bezpieczajacych przed absolutum dominium lub koncepcji opisujacych
ulozZenie relacji wiadzy politycznej ze sSrodkami masowego przekazu.

Pojecie czwartej wladzy poczatkowo bylto przypisane tylko do
dyskusji o miejscu prasy w panstwie budujacym konstytucyjny po-
rzadek polityczny. W pozniejszej dyskusji, co pokazata m.in. deba-
ta, jaka toczy sie obecnie w Polsce wérdd prawnikéw, teoretykow
polityki, medioznawcoéw (M. Florczak-Wator, G. Kuca, M. Nie¢,
J. Adamowski), pojecie czwartej wladzy nabrato szerszego znacze-
nia, odnoszacego sie do cial posrednich — stad uzywa si¢ okreslenia
wladzy arbitrazu, wladzy neutralnej.

W refleksji politycznej pojawia si¢ pytanie, stawiane ostatnio na
kilku konferencjach, kto ma pelni¢ role arbitra: instytucje wtadzy
neutralnej, rozumianej enumeratywnie jako wladze ulokowane
w konstytucji (Rzecznik Praw Obywatelskich, Paristwowa Komisja
Wyborcza, Najwyzsza Izba Kontroli, Trybunal Konstytucyjny, Kra-
jowa Rada Radiofonii i Telewizji, Rada Polityki Pieni¢znej, samorzad
terytorialny), a takze nieulokowane konstytucyjnie instytucje pozyt-
ku publicznego, ruchy protestu, np. KOD, czy moze role arbitra ma
wypelnia¢ instytucja czwartej wladzy rozumiana tradycyjnie, jako
instytucja prasy i sSrodkdw masowego przekazu stojaca na strazy
wolnosci stowa (art. 14 i art. 213-215 o KRRiT, Konstytucja Rzecz-
pospolitej Polskiej z 1997 1.), czuwajaca nad jakoscig zycia publicznego
i politycznego poprzez ujawnianie nieprawidltowosci w dziataniu
wladz, korupgji, nepotyzmu, skandali obyczajowych. Pierwsze ro-
zumienie czwartej wladzy jest w niniejszym tomie przedmiotem
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zarowno refleksji politycznej, jak i prawnej (B. Kotarba, M. Kowal-

ska, T. Litwin, D. Sieklucki, B. Weglarz), drugie rozumienie jest zas

przedmiotem badan teoretykdéw polityki i medioznawcow, a takze

badaczy srodkéw masowego przekazu (K. Labedz, M. Nie¢, D. Ras).
Przystapmy zatem do debaty nad czwartg wtadza.

Mateusz Nie¢
redaktor tematyczny numeru
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The traditional separation of powers into executive, legislative, and
judicial branches, which was developed as early as in ancient reflec-
tion on politics (Aristotle, Polybius), and next elaborated on in nu-
merous commentaries and discussions in the Middle Ages (Aquinas,
Marsilius of Padua) and in the modern period (J. Bodin, J. Locke),
was re-evaluated in the thought of Montesquieu and the Federal-
ists. In their discussions with absolute monarchy, political thinkers
of the modern period deemed the separation of powers inadequate
and proposed — which was their greatest achievement — interlocking
separated powers by checks and balances that would prevent any
of them from gaining dominance over the others. This forced politi-
cians to talk to one another and thus laid the practical foundations
for deliberative democracy.

At the beginning of the modern period, liberal thinkers attempt-
ed to identify new powers (B. Constant), but these attempts were
unsatisfactory, posed new questions, and revealed new problems.
Non-liberal political thinkers also searched for new arrangements
of powers in a state, although it was liberal proposals that evoked
the widest public resonance. One of them was the idea of a fourth
estate formulated by Edmund Burke, the British Wig, which sparked
a widespread debate on the fourth estate.

Constant’s and Burke’s proposals reflected the spirit of their times:
they were formulated at the same political time, referred to the same
political publications, and sought a solution that would safeguard
against absolute power and at the same time protect the individual’s
political freedom. These two authors were politicians and thinkers,
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which is relevant from the perspective of political pragmatism, as
both were able to identify new threats and new political forces.
Constant talked about municipal power (in contemporary literature
treated as local power or the power of self-government), while Burke
noticed the fourth estate in the ‘Reporters’ Gallery’. The political
thought of both politicians is like a recurring wave
that returns with the political crisis of modern de-
mocracy, and becomes — during subsequent populist waves —both
the subject of vivisection and a suggestion. Constant is referred to by
legal and political theorists who search for justification and inspira-
tion in formulating the concept of neutral power and the concept
of self-government, and Burke is referred to by political theorists
and mass communication theorists who are interested in political
institutions that would safeguard against absolutum dominium and
in relationships between political power and mass media.

The concept of the fourth estate was initially used only in discus-
sions about the place of the press in a state that was in the process of
constructing its constitutional political order. In later discussions, as
evidenced, among others, by the current debate held in Poland among
lawyers, political theorists, and media scholars (M. Florczak-Wator,
G. Kuca, M. Nie¢, and J. Adamowski), the notion of the fourth estate
has taken on a broader meaning and now also refers to intermedi-
ate bodies and is sometimes termed arbitration power/estate or neutral
power’/estate.

A pertinent question — posed recently at several conferences —
concerns an arbiter. Should this role be played by the institutions
of neutral power enumerated in the constitution, (including the
Ombudsman, the State Election Commission, the Supreme Audit
Office, the Constitutional Tribunal, the National Council of Radio
Broadcasting and Television, the Monetary Policy Council, and local
self-governments), by the institutions not mentioned in the constitu-
tion (including public benefit institutions and protest movements,
e.g., KOD), or by the institutions of the fourth estate, traditionally
understood as an institutions of the press and mass media which
guard freedom of expression (Article 14 and Articles 213-215 on the
National Council of Radio Broadcasting and Television of the Con-
stitution of the Republic of Poland of 1997)? The latter watch over the
quality of public and political life by revealing faults in the activities
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of political authorities, corruption, nepotism, and moral scandals.
The first understanding of the fourth estate is analysed in political
and legal reflection (B. Kotarba, M. Kowalska, T. Litwin, D. Sieklucki,
B. Weglarz), whereas its second understanding is of interest to politi-
cal theorists, media scholars, and mass media researchers (K. Labedz,
M. Nie¢, D. Ras).

Let us embark on a debate on the fourth estate.

Mateusz Niec
theme issue editor
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Problematyka mediow
w dzialalnosci Sejmu w okresie 2015-2022

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest przedstawienie dziatan wptywajacych
na status mediéw w Polsce, podejmowanych na forum Sejmu w latach 2015-2022.

PROBLEM IMETODY BADAWCZE: Gtéwnym problemem badawczym
jest okreslenie, w jakim kierunku zmierza polityka medialna ugrupowania rza-
dzacego w Polsce w latach 20152022, oraz w jakim stopniu postepowanie to jest
zgodne z zasadami systemu demokratycznego i zalozeniami programowymi PiS.
Jako podstawowa metode badawcza obrano analize dokumentow (stenogramow
z posiedzen sejmowych), natomiast w celu udzielenia odpowiedzi na zasadnicze
pytanie wykorzystano analize poréwnawcza zalozen normatywnych (progra-
mowych) i modelu rzeczywiscie realizowanej w Sejmie polityki medialnej.

PROCES WYWODU: Omdéwione zostaly nastepujace kwestie, bedace istot-
nymi elementami polityki medialnej PiS: reforma mediéw publicznych i utwo-
rzenie Rady Mediéw Narodowych, spdr o finansowanie mediéw publicznych,
préba zmiany ustawy o radiofonii i telewizji majaca na celu eliminacje TVN
z polskiego rynku medialnego.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Dziatania podejmowane przez PiS na
forum sejmowym odbiegaly od zalozen programowych tej partii i w praktyce
zmierzaly one do podporzadkowania mediéw publicznych interesom partii
lub do zneutralizowania dziatan innych mediéw - tych, ktére nie sprzyjaty
ugrupowaniu rzadzacemu.

Sugerowane cytowanie: Labedz, K. (2023). Problematyka medidéw
w dzialalnosci Sejmu w okresie 2015-2022. Horyzonty Polityki, 14(46), 15-33.
DOI: 10.35765/HP.2363.
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WNIOSKI, INNOWAC]JE, REKOMENDAC]JE: Nalezy uwaznie obser-
wowac dalsze dziatania dotyczace mediow podejmowane na forum Sejmu.

SLOWA KLUCZOWE:
Sejm, polityka medialna PiS, reforma mediow publicznych,
Rada Mediow Narodowych, Lex TVN

Abstract

MEDIA ISSUES IN THE ACTIVITIES OF THE SEJM
IN 2015-2022

RESEARCH OBJECTIVE: Presentation of activities influencing the status of
the media in Poland, undertaken at the forum of the Sejm in 2015-2022.

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: Problem: In what direc-
tion is the media policy of the ruling party in Poland heading in 2015-2022 and
to what extent is it consistent with the principles of the democratic system and
PiS program assumptions? Methods: The basic research method is the analysis
of documents (transcripts of parliamentary sessions), and in order to answer
the main research problem, a comparative analysis of normative (program)
assumptions and the model of media policy actually implemented in the Sejm.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The following issues, which
are important elements of PiS’s media policy, were discussed: the reform of the
public media and the establishment of the National Media Council, a dispute
over financing public media, an attempt to amend the Broadcasting Act aimed
at eliminating TVN from the Polish media market.

RESEARCH RESULTS: Actions taken by PiS in the parliamentary forum
differed from the program assumptions of this party and in practice they were
aimed at subordinating public media to the interests of the party or at neutral-
izing the actions of other media, those that did not favor the ruling party.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS AND RECOMMENDATIONS:
Further actions concerning the media taken in the Sejm forum should be care-
fully monitored.

KEYWORDS:
Sejm, PiS media policy, public media reform, National Media
Council, Lex TVN
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WPROWADZENIE

W odpowiedzi na pytanie, jaki podmiot mozna uznac za czwartg
wladze (obok tradycyjnego tréjpodziatu wladzy), najczesciej wy-
mieniane sa media. Ich wtadza nie polega na bezposrednim uczest-
nictwie w podejmowaniu decyzji politycznych, cho¢ czesto maja
posredni wptyw na ich ksztalt, ale przede wszystkim na kontroli
decydentéw czy — szerzej mowiac — politykéw. Koniecznym warun-
kiem realizacji takiej funkgji jest zachowanie niezaleznosci mediow,
co w praktyce oznacza nie tylko mozliwos$¢ swobodnego dziatania,
brak cenzury, ale rowniez pluralizm mediéw i ich osrodkow dyspo-
zycyjnych. Warto zatem zastanowic sig, jaka jest aktualna sytuacja
medidw w Polsce oraz w jakim kierunku zmierza polityka medial-
na ugrupowania rzadzacego. Odpowiadajac, nalezy stwierdzic, ze
co prawda istnieje pluralizm medidw, ale caty czas podejmowane
sg roznego rodzaju wysilki na rzecz jego ograniczenia i uzyskania
przez rzadzacych mozliwie duzego wplywu na tresci przekazywane
przez media. Dziatania te przybieraja czesto ksztatt ustaw uchwala-
nych przez Sejm, w ktérym ugrupowanie rzadzace ma bezwzgled-
na wiekszos¢ dajaca przy zachowaniu dyscypliny w gtosowaniach
mozliwos¢ przeforsowania kazdego rozwiazania. Uzasadnieniem —
czesto przywolywanym przez politykow PiS — jest stwierdzenie,
ze ,suweren tak chcial”, a posiadana w Sejmie wiekszo$¢ wynika
z ,,woli suwerena”.

Sprawa oczywista w systemach demokratycznych jest koniecz-
nos¢ istnienia swobodnego dostepu obywateli do informacji, co ma
gwarantowac pluralistyczny system medidw. Jest to jeden z podsta-
wowych warunkow funkcjonowania demokracji, podkreslany przez
wielu wybitnych autoréw. Przyktadowo Robert Dahl istnienie wielu
alternatywnych, zréznicowanych i niezaleznych Zrédet informagji,
niepodlegajacych kontroli przez jedna elite polityczna, skutecznie
chronionych przez prawo, zalicza do podstawowych gwarangji in-
stytucjonalnych demokragji (poliarchii) (Dahl, 2000, s. 81-82). Z kolei
tym, co zdaniem Giovanniego Sartoriego umozliwia istnienie demo-
kracji wyborczej (bedacej elementem , zwrotnej teorii demokracji”)
mimo braku racjonalnej opinii publicznej, jest autonomiczna opinia
publiczna istniejaca, gdy spetnione sa dwa warunki: system edukacyj-
ny nie jest systemem indoktrynacji oraz istniejq liczne i zréznicowane
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oérodki wptywu i informacji tworzace cato$ciowa strukture. Srodki
przekazu musza miec charakter policentryczny i konkurowac ze sobg
(Sartori, 1998, s. 130).

Odpowiadajace powyzszym zatozeniom zapisy znalazly sie
w programie PiS, w ktorym odpowiedni fragment zaczynat si¢ od
stwierdzenia, ze ,Problemem wagi szczegolnej sa media i koniecz-
nos¢ odbudowania w nich pluralizmu, a takze nadania odpowiedniej
rangi i jako$ci mediom publicznym”. Dalej napisano m.in.:

wolna i autentyczna debata publiczna jest sola demokracji. W deba-
cie formulowane sa argumenty i zawierane kompromisy. W debacie
okreslane jest dobro publiczne. Debata jest wiec podstawowym wa-
runkiem sprawnego funkcjonowania instytucji demokratycznych,
wlasciwej komunikacji pomiedzy spoteczenstwem a wladza i uwol-
nienia spolecznej energii obywatelskiej. Prawo i Sprawiedliwos¢
postuluje przeprowadzenie reformy debaty publicznej obejmujacej:
1) realne zapewnienie wszystkim obywatelom konstytucyjnej wol-
nosci stowa i pluralizmu; 2) zapewnienie sprawiedliwego dostepu
obywateli i opozycji politycznej do mediéw i wprowadzenie cywi-
lizowanych zasad funkcjonowania mediéw (poprzez przywrdcenie
funkcji misyjnej mediéw i ich odpolitycznienie, co wymaga nowych
regulacji ustawowych) (...) (Program PiS, 2014, s. 144-145).

Uprawnione jest zatem pytanie, czy wymienione zalozenia pro-
gramowe byly realizowane w polskiej praktyce politycznej — w od-
powiedzi zostang przedstawione dzialania podejmowane na forum
sejmowym przez ugrupowanie rzadzace w Polsce od 2015 roku,
zmierzajace jednak w innym kierunku — do ograniczenia pluralizmu
medioéw i uzaleznienia ich od rzadzacych.

Podstawowa metoda badawcza bedzie analiza stenogramdw z po-
siedzen sejmowych (plenarnych i komisyjnych), a w celu odpowiedzi
na gléwny problem zostanie zastosowana analiza porownawcza za-
fozen normatywnych (programowych) i modelu rzeczywiscie reali-
zowanej w Sejmie polityki medialnej. Ponizej pokrotce omoéwione zo-
stana nastepujace kwestie: reforma mediow publicznych i utworzenie
Rady Mediéw Narodowych (RMN), spor o finansowanie mediow
publicznych, proba zmiany ustawy o radiofonii i telewizji majaca
na celu eliminacje TVN z polskiego rynku medialnego.



Problematyka mediow w dziatalnosci Sejmu w okresie 2015-2022

REFORMA MEDIOW PUBLICZNYCH

Wprowadzanie zmian w systemie medialnym rozpoczeto od zajecia
sie¢ mediami publicznymi juz w trakcie siddmego posiedzenia Sejmu,
ktore odbyto sie w ostatnich dniach 2015 roku. W dniu poprzedza-
jacym rozpoczecie tego posiedzenia wptynat do Sejmu poselski pro-
jekt ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji, ztozony przez
postow PiS, bedacy wedlug wnioskodawcoéw pierwszym etapem
reformy mediow publicznych zmierzajacej do ustanowienia systemu
medidw narodowych. Projekt ten i jego procedowanie miaty wszel-
kie negatywne cechy stosowanego éwczesnie przez ugrupowanie
rzadzace procesu ustawodawczego: zostat ztozony przez grupe po-
stow, co zwalnia od koniecznosci dotaczania réznych opinii, choc-
by dotyczacych jego konstytucyjnosci, jego procedowanie w Sejmie
trwato dwa dni, pierwsze czytanie odbylo si¢ w nocy, a od ztozenia
projektu do laski marszatkowskiej do przekazania ustawy prezyden-
towi (Senat nie wnidst poprawek) minety niecate cztery dni. Ponadto
odrzucono wszystkie wnioski zglaszane przez postéw opozycji.
W uzasadnieniu tego projektu stwierdzono m.in.

Projektowana ustawa koncentruje si¢ tymczasem na zmianie sposobu
kreowania rad nadzorczych i zarzadow istniejacych spotek publicznej
radiofonii i telewizji oraz ograniczeniu liczebnosci rad nadzorczych
do 3 0séb. Wiaze sie to z wyeliminowaniem udziatu Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji (KRRiT), jako organu regulacji rynku mediéw
elektronicznych, w kreowaniu sktadéw zarzadow i rad nadzorczych
dziatajacych na tym rynku spoétek Skarbu Paristwa. Do czasu wprowa-
dzenia nowej organizacji mediéw narodowych winna to by¢ bowiem
domena ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panistwa, ktéry ponosi
odpowiedzialno$¢ przed Sejmem (Projekt ustawy, 2015).

W dyskusji po pierwszym czytaniu wypowiadajgca sie w imieniu
klubu PiS Elzbieta Kruk skupila uwage na krytyce dotychczasowe-
go sposobu funkcjonowania mediéw publicznych. Nastepnie Iwona
Sledzitiska-Katarasiriska, prezentujaca zdanie klubu PO, stwierdzita,
ze intencja wnioskodawcéw jest oddanie w rece ministra skarbu pan-
stwa prawa powotywania i odwotywania rad nadzorczych i zarzadow
mediéw publicznych bez okreslenia jakichkolwiek kryteriow, potrzeb-
nych kompetencji, bez konkurséw czy okreslenia dlugosci kadengiji.
Zasadniczo podobne zdanie przedstawili reprezentanci Nowoczesnej
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i PSL, odmiennego byt przedstawiciel Kukiz'15 (Posiedzenie Sejmu
nr 7, 2015, 29 grudnia). Wniosek o odrzucenie projektu w pierwszym
czytaniu zostal odrzucony - za jego przyjeciem glosowali postowie PO,
N, PSL, przeciwko PiS, postowie Kukiz'15 wstrzymali sie od glosu.
W ciagu dwoch dni ugrupowanie rzadzace zmienilo status mediéw
publicznych i uzyskato wytaczny wplyw na obsadzanie kierowniczych
stanowisk w tych mediach, cho¢ ograniczono okres obowiazywania tej
ustawy — do konca czerwca 2016 roku. Jej przyjecie wywotato liczne
protesty, a Rzecznik Praw Obywatelskich i Nowoczesna zlozyli do
Trybunatlu Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie niezgodnosci
ustawy z konstytugja, jako ograniczajgcej wolnosc stowa i niezaleznos¢
tych medidéw. 13 grudnia 2016 roku TK orzekt, ze ustawa jest czescio-
wo niekonstytucyjna, gdyz wylacza KRRiT z procesu powotywania
wladz TVP i Polskiego Radia (PR). Natomiast za zgodne z konstytucja
uznano skrocenie kadengji zarzadow i rad nadzorczych tych mediow
oraz wylaczenie procedury konkursowe;j.

Do sprawy przysztosci regulacji prawnych po zakoniczeniu okresu
obowiazywania tej ustawy wrdocono 29 kwietnia 2016. W tym dniu
Komisja Kultury i Srodkéw Przekazu (KKiSP) na wniosek klubéw PO,
Nowoczesnej i PiS postanowita o odbyciu przestuchania publicznego
dotyczacego trzech poselskich projektéw ustaw: o mediach naro-
dowych, o skladce audiowizualnej oraz o przepisach wprowadza-
jacych te ustawy. Wystuchanie odbylo si¢ w dniu 17 maja, a wzieto
w nim udziat wiele r6znych podmiotéw. Sformutowano szereg uwag,
ktorych autorami byli zaréwno zwolennicy polityki ugrupowania
rzadzacego, jak i (chyba w wigkszosci) jej przeciwnicy. Dalszy ciag
wydarzen mozna uznac za niezrozumialy — przerwano debate na
temat trzech ustaw, a Elzbieta Kruk (przewodniczaca KKiSP) przed-
stawita (znowu w nocy) projekt nowej ustawy o Radzie Mediow Na-
rodowych. 9 czerwca, na 20. posiedzeniu Sejmu, wyjasnita, ze stato
sie to ze wzgledu na koniecznos$¢ przeprowadzenia dlugo trwajacej
notyfikacji istotnych elementéw pakietu trzech wczesniej zgtoszonych
projektow zgodnie z prawem Unii Europejskiej oraz koniecznos¢
przyjecia ustawy regulujacej funkcjonowanie mediéw publicznych
do konca czerwca (Posiedzenie Sejmu nr 20, 2016, 9 czerwca).

W poselskim projekcie powotania Rady Mediéw Narodowych od
poczatku watpliwosci budzita kwestia relacji RMN z KRRiT. W uza-
sadnieniu projektu wnioskodawcy odnosnie do tego stwierdzili:



Problematyka mediow w dziatalnosci Sejmu w okresie 2015-2022

u podstaw pozbawienia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji preroga-
tyw w zakresie powotywania czesci sktadu rad nadzorczych i powoty-
wania cztonkéw zarzaddw spotek publicznej radiofonii i telewizji legta
negatywna ocena faczenia w jednym organie funkcji wladczego regu-
latora rynku mediow elektronicznych, ktéry powinien by¢ bezstronny
wobec wszystkich uczestnikow tego rynku, z funkgja organu wyko-
nujacego uprawnienia w sferze nadzoru wlascicielskiego (dominium)
wobec podmiotédw reprezentujacych wlasnos¢ panstwowa. Tylko ta
pierwsza funkcja — wladczego regulatora rynku medidow — znajduje
oparcie w konstytucyjnym statusie KRRiT (Projekt ustawy, 2016).

W mysl projektu chodzito o powotanie

kadencyjnego, w pelni niezaleznego od wtadzy wykonawczej i po-
litycznie pluralistycznego gremium, ktére bedzie dokonywac czyn-
nosci prawnych dotyczacych ustroju i sktadu osobowego organow
jednostek publicznej radiofonii i telewizji, majac na wzgledzie rze-
telne wypetnianie przez nie ich ustawowych zadan oraz ochrone ich
samodzielno$ci redakcyjnej i niezaleznosci od wtadzy wykonawczej
pod wzgledem tresci i formy przekazéw (Projekt ustawy, 2016).

Chodzito m.in. o powolywanie cztonkéw zarzadu i rad nadzorczych
TVPiPR. Projekt spotkat sie ze zdecydowana krytyka ze strony PO,
N i PSL. Poset Grzegorz Furgo (N) stwierdzit:

Zamiast przyznac sie do bledow i przywroci¢ konstytucyjny porza-
dek, w ktérym to Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji jest cialem czu-
wajacym nad porzadkiem mediéw publicznych, proponujecie w tym
ustawodawczym kadtubku zrobi¢ kolejny skok na stotki. Ta ustawa
ma wiec jeden cel: wprowadzi¢ Rade Mediéw Narodowych i obsadzic¢
ja swoimi ludzmi (Posiedzenie Sejmu nr 20, 2016, 9 czerwca).

Zasadnicza krytyka projektu dotyczyta m.in. sposobu powotywa-
nia Rady — piecioosobowej, w ktdrej trzy osoby wskazywatoby PiS,
a dwie prezydent sposrod dwoch zgloszonych przez PO i dwdch
przez Kukiz’'15, czyli 6wczesnie najwieksze ugrupowania opozy-
cyjne — w efekcie partia rzadzaca zawsze miataby przewage w glo-
sowaniach. Zgloszony wniosek o odrzucenie projektu w pierwszym
czytaniu nie uzyskal poparcia (za jego przyjeciem glosowato 208
postow, przeciwko 233 postéw, w tym 228 postéw PiS).

Projekt ustawy o RMN zostat skrytykowany przez ekspertéw
Rady Europy, ktdrzy stwierdzili m.in., Ze wylaczenia z cztonkostwa

21



22

Krzyszror L.ABEDZ

w Radzie sa zbyt stabe, nie obejmuja 0s6b z organow wtadzy ustawo-
dawczej, nie przewidziano procedury mianowania, a proces mianowa-
nia miat nie podlega¢ publicznemu sprawdzeniu, co otwierato drzwi
do niejasnych, upolitycznionych nominacji. W opinii stwierdzono tez,
ze sktad RMN jest w petni upolityczniony, co daje przewazajacy gtos
wiekszosci parlamentarnej. Ponadto proponowany system okreslono
jako niezgodny z zaleceniem Rady Europy w sprawie zagwaranto-
wania niezaleznosci nadawcow publicznych, ktore stanowi, ze

Zasady, ktorym podlega status organdéw nadzorujacych nadawcow
publicznych, a zwlaszcza zasady ich cztonkostwa, powinny by¢
okreslone w sposob umozliwiajacy unikniecie ryzyka nacisku po-
litycznego i innego na te organy. Zasady takie powinny zwlaszcza
gwarantowac, ze cztonkowie takich organéw sa powotywani w spo-
sOb otwarty i pluralistyczny, wspdlnie reprezentuja interesy catego
spoteczenistwa (Opinia ekspertow Rady Europy, 2016).

Projekt ustawy o RMN byt rozpatrywany na 21. posiedzeniu Sej-
mu. Po wystapieniach Elzbiety Kruk (sprawozdawcy) oraz Barbary
Bubuli (PiS), popierajacych bez zastrzezen projekt ustawy, glos za-
brata Iwona Sledzifiska-Katarasiriska, ktéra zaczela od stow:

Trzeci raz z rzedu parlament jest ustawiany na bacznos¢ dla prze-
prowadzenia rzekomo jakiej$ fundamentalnej reformy mediéw pu-
blicznych i trzeci raz z rzedu wlasciwie otrzymujemy produkt, ktory
sie specjalnie do niczego nie nadaje.

Nastepnie postanka przypomniata, Ze wykonujac postanowienia
uchwalonej w grudniu 2015 ustawy, wymieniono wszystkie mozliwe
wladze w mediach publicznych i zwolniono z pracy blisko 200 osob,
a media publiczne sg coraz gorsze i ustawa o RMN, czysto poli-
tyczna i partyjna, tego nie poprawi (Posiedzenie Sejmu nr 21, 2016,
21 czerwca).

Nastepnego dnia E. Kruk przedstawita sprawozdanie Komisji po
drugim czytaniu z rekomendacja przyjecia pigciu poprawek zgltoszo-
nych przez PiS. Nastepnie przegtosowano wszystkie poprawki (przyj-
mujac te rekomendowane) i wnioski mniejszosci, z ktorych zaden nie
uzyskal wiekszosci. W glosowaniu catego projektu 227 postow popar-
fo projekt ustawy, przeciwko byto 207 postéw, a jeden wstrzymat sie
od glosu, a zatem po tym, jak Senat nie wniost poprawek i prezydent



Problematyka mediow w dziatalnosci Sejmu w okresie 2015-2022

27 czerwca 2016 ustawe podpisal, Rada Mediow Narodowych zostata
utworzona. Catos¢ postepowania trwata niecate trzy tygodnie.

Zgodnie z przyjetym zapisem ustawowym w sktad RMN Sejm po-
wolat trzy osoby zwigzane z partia rzadzaca: Krzysztofa Czabanskiego,
ElZzbiete Kruk i Joanne Lichocka, a prezydent dwie osoby sposrod kan-
dydatéw zgloszonych przez dwa 6wczesnie najwigksze ugrupowania
opozycyjne: Juliusza Brauna (zgltoszony przez PO; drugim kandydatem
byt Janusz Kijowski) i Grzegorza Podzornego (zgloszony przez Ku-
kiz’15; drugim kandydatem byt Marek Mnich). Ten ostatni w sierpniu
2020 roku zrezygnowat z uczestnictwa w Radzie, a prezydent powo-
Tat na jego miejsce Roberta Kwiatkowskiego (zgtoszonego przez klub
Lewicy, ktéry po kolejnych wyborach stat sie druga sita opozycyjna;
drugim kandydatem byl Pawet Olszewski). Przewodniczacym Rady
zostat K. Czabaniski. W nowym skladzie rady, wybranym na druga
kadencjg, E. Kruk (europostanke) zastapit Piotr Babinetz, a w miejsce
G. Brauna prezydent powotal Marka Rutke (posta Lewicy; kontrkandy-
datem byl ponownie P. Olszewski zgloszony przez PO). Warto doda¢,
ze K. Czabanski bardzo dobrze ocenil pierwsza kadencje dziatalnosci
rady, podkreslajac, ze przyczynita si¢ m.in. do stworzenia stabilnego
systemu finansowania mediow publicznych (masz / pap, 2022).

Z gory mozna byto przewidzie¢, ze sklad Rady, w ktérym trzy
osoby reprezentuja partie rzadzaca, a dwie ugrupowania opozycyjne,
umozliwi podjecie kazdej decyzji w sposdb zgodny z oczekiwaniami
PiS. Zdaniem obydwu cztonkéw Rady reprezentujacych ugrupo-
wania opozycyjne tak tez si¢ stato, ponadto wiele wnioskéw, ktore
sktadali, byto odrzucanych (np. wniosek o wstrzymanie glosowania
nad kandydatura Jacka Kurskiego na prezesa TVP i wytonienie pre-
zesa w drodze konkursu). Zdecydowana wiekszos¢ decyzji Rady
Mediow Narodowych byta podejmowana glosami trojga cztonkéw
reprezentujacych ugrupowanie rzadzace. Taka sytuacja G. Podzorny
uzasadniat w li$cie do Andrzeja Dudy swoja rezygnacje z uczestnic-
twa w Radzie w sierpniu 2020 roku. Zarzucit Radzie, Ze przestata
organizowac ,otwarte i transparentne konkursy na stanowiska pre-
zesow TVP i Polskiego Radia”, nie byto dyskusji nad zglaszanymi
projektami, a czlonkowie rady zgloszeni przez opozycje pelnili tam
,role listkow figowych” (Czuma, 2020).

Rada byta przedmiotem regularnej krytyki ze strony opozycji,
szczegolnie przy okazji rozpatrywania jej corocznych sprawozdan.
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Wysuwane argumenty powtarzaly sie, podkreslano przede wszyst-
kim watpliwosci konstytucyjne dotyczace istnienia rady, jej upoli-
tycznienie i upartyjnienie, rezygnacje z przeprowadzania konkursow
na cztonkow zarzadow medidow publicznych, podejmowanie decyzji
z naruszaniem obowigzujacych przepisow. Likwidacje RMN oraz
przeniesienie jej kompetencji na KRRiT zaklada senacki projekt usta-
wy o uchyleniu ustawy o Radzie Medidéw Narodowych, przyjety
wigkszoscia jednego glosu w grudniu 2020, ktory zostal skierowany
do Sejmu, ale marszatek Elzbieta Witek nie nadata mu dalszego biegu
(pap / bez, 2020). W lutym 2021 roku takze Koalicja Polska zlozyta
projekt ustawy o likwidacji RMN.

Z poczatkiem sierpnia 2016 roku skonczyta sie kadencja KRRiT
wybranej w 2010 roku. W sktad nowej rady weszli: Witold Kotodziej-
ski — przewodniczacy, Elzbieta Wiectawska (oboje wybrani przez
Sejm, zgtoszeni przez PiS), Teresa Bochwic (wybrana przez Senat,
zgloszona przez PiS), Janusz Kawecki (wybrany przez prezydenta,
zwigzany m.in. z mediami o. Rydzyka) oraz Andrzej Sabatowski
(wybrany przez prezydenta). Tym samym PiS uzyskalo decyduja-
cy wplyw takze na dziatania tego organu (w poprzedniej kadencji
wigkszo$¢ nalezata do koalicji PO-PSL).

Istotnym elementem reform w mediach publicznych byty zmia-
ny w sposobie i wielkosci ich finansowania. W sytuacji, w ktorej
trudno w warunkach polskich spowodowac¢ zwiekszenie wpty-
wow z oplat abonamentowych, media publiczne finansowane sa
w znacznej czesci z budzetu panstwa. W latach 2010-2017 kwota
dofinansowania wyniosta 980 mln z, z czego 860 mln zt dostata
telewizja publiczna. PiS zwigkszylo te kwoty, w wyniku czego
w latach 2018-2019 media publiczne dostaly z budzetu panstwa
1,26 mld z1 (z czego 1,13 mld zt trafito do TVP). Zasadnicze pod-
niesienie kwoty przeznaczonej na media publiczne nastapito po-
czawszy od 2020 roku, kiedy to postowie ugrupowania rzadzacego
zwiekszyli ja do 1,95 mlIn zi, uzasadniajac to brakiem ,adekwat-
nego, stabilnego, przewidywalnego i dtugofalowego publicznego
finansowania mediow publicznych”. Juliusz Braun, komentujac to,
stwierdzit, Ze rzadzacy nie chca stworzy¢ takiego systemu, bo ist-
niejace rozwigzanie, uzalezniajace finansowanie od kazdorazowej
decyzji ,[t]o nagradzanie finansowe za realizowanie linii partii”
(Kozielski, 2019).
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Sposdb finansowania mediow publicznych ulegl czesciowej
zmianie po uchwaleniu przez Sejm ustawy przewidujacej prze-
znaczanie co roku przez 5 lat kwoty 2 mld zt na funkcjonowanie
medidéw publicznych. Zostato to poprzedzone ozywiong dyskusja
i glosnymi protestami opozycji. Pierwsze czytanie poselskiego
projektu ustawy o optatach abonamentowych odbyto sie na po-
siedzeniu Sejmu 8 stycznia 2020. Wypowiadajacy sie postowie PiS
podkreslali, ze dotychczasowe finansowanie mediéw publicznych
nie pozwalato na ich prawidtowe funkcjonowanie (Rafal Boche-
nek w imieniu klubu PiS: , niedostateczne finansowanie mediow
publicznych w Polsce prowadzito de facto do niszczenia ich wolnosci,
niezalezno$ci i rzetelnosci, bo do czego innego mialy prowadzic roz-
wigzania” [Posiedzenie Sejmu nr 3, 2020, 8 stycznia]), a proponowane
w projekcie ustawy rozwigzania umozliwia realizacje ich misji oraz
niezaleznos¢ tych mediow.

Zasadniczym argumentem przedstawicieli opozydji byto stwier-
dzenie, Zze tzw. media publiczne sa de facto mediami partyjnymi,
wykorzystywanymi przez rzadzacych do realizacji wlasnych inte-
resow. Przedmiotem szczegodlnej krytyki byla telewizja kierowana
przez Jacka Kurskiego. Wypowiadajacy sie w imieniu klubu PO Rafat
Grupinski stwierdzit m.in.:

To nie jest telewizja publiczna. To jest instytucja, ktoéra w istocie przy
pomocy funkcjonariuszy, ktérzy udaja dziennikarzy, moéwie tu oczy-
wiscie o programach informacyjnych, publicystycznych, po prostu
prowadzi dzisiaj regularna, partyjng nagonke na ludzi, ktérzy maja
od nich odmienne zdanie (Posiedzenie Sejmu nr 3, 2020, 8 stycznia).

Ustawa, ktorej pierwsze czytanie odbyto si¢ 8 stycznia, zostata
przyjeta w dniu nastepnym glosami postéw PiS (na znak protestu
w glosowaniu nie wzigto udziatu 230 postéw opozycji). Nastepnie
trafita do Senatu, ktory przyjal uchwate o jej odrzuceniu. 12 lutego
odbyto sie posiedzenie KKiSP po$wigcone rozpatrzeniu tej uchwaty,
w trakcie ktdrego wiekszoscig glosow (14 za, 10 przeciw) postanowio-
no rekomendowac Sejmowi przyjecie uchwaty Senatu. Funkgje spra-
wozdawcy powierzono Joannie Scheuring-Wielgus (Komisja Kultury
i Srodkéw Przekazu, 2020, 12 lutego). Byty to decyzje mogace budzi¢
pewne zdziwienie, ale niespotykane okazaty si¢ dopiero wydarzenia
nastepnego dnia. Na poczatku planowego posiedzenia Komisji poset
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Rafat Bochenek ztozyl wniosek o uzupetnienie porzadku obrad o roz-
patrzenie wniosku w sprawie zmiany posta sprawozdawcy (ktdry
M. Suski uzasadnit podejrzeniem, ze sprawozdanie bedzie , nasaczo-
ne politycznie”), przyjety po bardzo emocjonalnej i niemerytorycznej
dyskusji wiekszoscia glosow (za 16, przeciw 11, 1 wstrzymujacy sie¢)
(Komisja Kultury i Srodkéw Przekazu, 2020, 13 lutego). Nastepnie
funkcje posta sprawozdawcy powierzono Joannie Lichockiej, ktéra
jeszcze w tym samym dniu na posiedzeniu Sejmu stwierdzila, ze
uchwate Komisji przyjeta mniejszos¢ (opozycja), ktéra przez kilka-
dziesigt minut miata liczebna przewage, natomiast PiS i tak wniosek
Senatu odrzuci ,jako probe zniszczenia mediow publicznych”. Tak
tez sie stato, za odrzuceniem uchwaty Senatu glosowato 232 postéw
(wylacznie PiS), a za jej przyjeciem — 220 postéw (Posiedzenie Sejmu
nr 5, 2020, 13 lutego).

DRUGI ETAP ZMIAN - ,REPOLONIZACJA”
I , DEKONCENTRACJA”

Juz pod koniec lipca 2016 roku o koniecznosci repolonizacji wspo-
minat Jarostaw Kaczynski, mowiac, ze w ministerstwie kultury
przygotowywana jest stosowna ustawa. Rok pozniej (28 lipca) pre-
zes PiS zapowiedzial rowniez przeprowadzenie dekoncentracji
kapitatu spoétek (koncernéw) medialnych, czyli dziatania, ktérych
efektem bylaby takze repolonizacja. Koniecznos¢ przeprowadzenia
dekoncentracji potwierdzili inni politycy ugrupowania rzadzacego
(m.in. wiceminister kultury Pawet Lewandowski i postanka Joanna
Lichocka), lecz zapowiadana ustawa nie powstata. Juz kilka miesiecy
po uchwaleniu ustawy medialnej w Sejmie rozpoczety sie dziatania
zwiastujace przystapienie do repolonizacji medidw, cho¢ zdaniem
piszacego w ,, Polityce” Jana Rojewskiego wlasciwsze byloby okre-
$lenie , przejecie” czy nawet ,,zawlaszczanie” (Rojewski, 2020). Za-
sadnicze dzialania zmierzajgce w zasygnalizowanym wyzej kierunku
nastapily w kwietniu 2021 — ogloszono wtedy informacje o zakupie
Polska Press przez Orlen (nie bede sie ta sprawa zajmowat, gdyz nie
byto to przedmiotem dziatania Sejmu), a w Sejmie podjeto dziatania
zwigzane ze zmiang ustawy o radiofonii i telewizji. 7 lipca 2021 roku
grupa postéw PiS reprezentowana przez Marka Suskiego zlozyta
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projekt ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji, znany potem
pod nazwa , Lex TVN”, gdyz wprowadzenie w zycie jego zapisow
miato doprowadzi¢ do uniemozliwienia nadawania programu przez
TVN, chyba Ze stacja zostataby sprzedana. Projekt zawierat bowiem
nastepujace zatozenia:

* koncesja nanadawanie moze by¢ udzielona, jezeli , bezposredni
lub posredni udzial kapitatowy osob zagranicznych w spdtce
lub bezposredni lub posredni udziat osob zagranicznych w ka-
pitale zakladowym spoétki z ograniczong odpowiedzialnoscia
lub spotki akcyjnej, a w przypadku prostej spotki akcyjnej —
w ogolnej liczbie akgcji tej spotki, nie przekracza 49%” (Projekt
ustawy, 2021),

* koncesja moze by¢ udzielona takze podmiotowi zagranicznemu,
ktorego siedziba znajduje si¢ w panstwie cztonkowskim Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego, pod warunkiem Ze nie jest
zalezny od podmiotu spoza tego obszaru (Projekt ustawy, 2021).

Pierwsze czytanie projektu odbyto sie na posiedzeniu KKiSP
27 lipca. Na poczatku obrad I. Sledziriska-Katarasiriska ztozyta
wniosek o wykres$lenie czytania tego projektu z porzadku obrad
ze wzgledu na toczacy sie proces koncesyjny TVN24, protest zostat
odrzucony w glosowaniu (12 za, 16 przeciw, 1 wstrzymujacy sie).
Nastepnie podobna wigkszos¢ odrzucita wniosek o odroczenie po-
siedzenia, motywowany m.in. umozliwieniem postom zapoznania si¢
z ekspertyzami prawnymi oraz z informacjami o skutkach gospodar-
czych przyjecia projektu i o konsekwencjach dla wizerunku Polski na
arenie miedzynarodowej. Wér6d argumentéw przeciwko projektowi
postowie opozycji wymieniali m.in. tamanie prawa, wigcznie z kon-
stytucja, naruszanie gospodarczych intereséw Polski, psucie dobrych
stosunkow ze Stanami Zjednoczonymi, naruszanie wolnosci mediéw
i, szerzej, wolnosci obywatelskich, instrumentalizacje prawa w imig
interesdw partyjnych, stanowienie prawa przeciwko okreslonemu
podmiotowi, dazenie PiS do uwolnienia si¢ spod kontroli, narusza-
nie zasady swobodnego przeptywu kapitatu itp. (Komisja Kultury
i Srodkoéw Przekazu, 2021, 27 lipca).

W mysl uzasadnienia podanego w projekcie ,dotyczy [on] do-
precyzowania regulacji umozliwiajacych efektywne przeciwdzia-
fanie przez KRRiT mozliwosci przejecia kontroli nad nadawcami
rtv przez dowolne podmioty spoza UE, w tym podmioty z panstw
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stanowiacych istotne zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa” (Pro-
jekt ustawy, 2021). O bardziej rzeczywistych intencjach wnioskodaw-
cOw tego projektu mozna jednak wnosic¢ na podstawie stow Marka
Suskiego, ktory powiedzial m.in.:

Jedli sie uda te ustawe przeprowadzié i jakas czes¢ tych udziatow
zostanie by¢ moze wykupiona tez przez polskich biznesmenéw,
i bedziemy mieli jaki$ tam wplyw na to, co sie dzieje w tej telewizji
(Litorowicz, 2021).

W kontekscie projektu Suski stwierdzit tez:

Niestety w Polsce nie ma réwnowagi w mediach. Nie ma silnych me-
diow, ktore bytyby mediami takimi, ktére wspieratyby rzad. Mozna
moéwic o tym, ze dzisiaj jest niewielka, powiedzmy, reprezentacja
tej czesci spoleczenstwa, ktora nie godzi sie z tym nurtem lewacko-
-liberalnym (pch, 2021).

Decyzje Sejmu dotyczacg ustawy medialnej skomentowat na Twit-
terze chargé d’affaires USA w Rzeczypospolitej Polskiej Bix Aliu:

Stany Zjednoczone sa skrajnie rozczarowane dzisiejszym przyjeciem
ustawy medialnej przez Sejm RP. Oczekujemy, ze Prezydent Duda
bedzie dziala¢ zgodnie z wczesniejszymi deklaracjami, aby wykorzy-
sta¢ swoje przywddztwo do ochrony wolnosci stowa i dziatalnosci
gospodarczej (Bankier.pl, 2021).

Prezydent postapil zgodnie z wczesniejsza zapowiedzia
i stwierdzit:

Odmawiam podpisania nowelizacji ustawy o radiofonii i telewizji
i kieruje ja do Sejmu do ponownego rozpatrzenia, to znaczy ze ja
(...) wetuje. Tym samym zamykam ten temat. Oddaje to Sejmowi
z powrotem do rozwazenia i zarazem apeluje, aby Sejm przyjat —licze
na to — w miare ponad podziatami politycznymi — bo wierze w to, ze
takze i przedstawiciele opozydji sa przekonani, Ze takie rozwigzania
sa dla Polski i dla naszego rynku medialnego dobre, Zeby ograniczy¢
mozliwo$¢ udziatéw i akcji posiadanych przez podmioty zagraniczne
w spotkach, ktore sa posiadaczami koncesji czy bedq posiadaczami
koncesji medialnych w naszym kraju (Prezydent.pl, 2021).
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Uzasadniajac weto, prezydent powiedzial, ze o jego decyzji prze-
sadzily zasady: dotrzymywania umdw, lojalnosci i dobrej wspotpracy
z sojusznikami, wolnosci gospodarczej, poszanowania prawa wtas-
nosci, praw stusznie nabytych i wolnosci stowa, wreszcie niepokdj
o kolejng polityczng awanture.

W zaistnialej sytuacji poset M. Suski powiedziat Informacyjnej
Agencji Radiowej, ze politycy PiS beda sie zastanawia¢ nad innymi
rozwiazaniami, aby polskie prawo bylo szanowane takze przez naj-
wigkszych i najsilniejszych przyjaciot Polski (pch, 2021). Podobnie
postanka J. Lichocka zaapelowata o rozwazenie zaskarzenia do Try-
bunatu Konstytucyjnego artykutu 35 ustawy medialnej, dotyczacego
przyznawania koncesji w Polsce. Nawigzala tym samym do apelu
przewodniczacego KRRiT Witolda Kotodziejskiego, aby podjac takie
dziatania (Sucharska, 2021).

ZAKONCZENIE

Poszukujac syntetycznego wskaznika efektéw zmian wynikajacych
z polityki medialnej PiS, mozna przyja¢ dane zawarte w Swiato-
wym Rankingu Wolnosci Prasy przygotowywanym corocznie przez
pozarzadowa organizacje miedzynarodowa Reporterzy bez Granic
iuwzgledniajacym piec aspektow sytuacji mediow: polityczny, eko-
nomiczny, prawny, spoteczny i bezpieczenistwa. W 2022 roku Polska
zajeta 66. miejsce wsrod 180 analizowanych krajow, co jest kontynu-
acja corocznych spadkéw nastepujacych poczawszy od 2015 roku.
Wtedy Polska zajmowata 18. miejsce, w roku 2016 znalazta si¢ juz na
47. miejscu, a w kolejnych latach zajmowata 54., 58., 59., 62. i w kon-
cu - w 2021 roku - 64. miejsce. Polska najstabiej wypadta w katego-
riach: niezaleznos¢ polityczna mediow (110. miejsce), bezpieczenstwo
pracy dziennikarzy (86. miejsce) oraz sytuacja prawna (72. miejsce)
(Wikipedia.pl, 2022).

Opierajac sie na przytoczonych wyzej danych, mozna stwierdzic,
ze dziatania podejmowane przez PiS na forum sejmowym odbiegaty
od zatozen programowych tej partii. Koniecznos¢ ,,odbudowania plu-
ralizmu medidw” zostala w rzeczywistosci zastgpiona dziataniami
zmierzajacymi do ograniczenia pluralizmu. Trudno przy tym powie-
dzie¢, uwzgledniajac media internetowe, na ile zgodny z prawda jest
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argument wielokrotnie podnoszony przez politykéw PiS, mowiacy,
ze wigekszos¢ medidw nie nalezy do zwolennikow partii rzadzacej,
natomiast dazenie do ograniczenia pluralizmu medialnego nie ulega
watpliwosci. , Odpolitycznienie mediéw” w praktyce oznaczato
podporzadkowanie mediéw publicznych interesom partii lub dzia-
fania zmierzajace do zneutralizowania dziatan innych mediéw — tych,
ktdre nie sprzyjaly ugrupowaniu rzadzacemu. Obecne w progra-
mie PiS sformutowania o potrzebie dopuszczania do glosu opozydji
i zawierania kompromisow nie znalazly zadnego odzwierciedlenia
w postepowaniach ustawodawczych w Sejmie dotyczacych mediow.

Prowadzona przez PiS polityka medialna, ktorej czes¢ widoczna
w dzialaniach Sejmu zostala przedstawiona w niniejszym tekscie,
wyraznie odbiegata od zatozen formutowanych przez klasykow
teorii demokracji oraz od zapisdw programowych tej partii i przy-
czyniata si¢ do pogorszenia stanu demokracji w Polsce. Ograniczona
objetosc¢ tego tekstu nie pozwala na szersza analize konsekwengji
dziatan prowadzonych przez ugrupowanie rzadzace dla kondycji
polskiego systemu politycznego, ale trzeba stwierdzi¢, ze na pewno
przyczynily sie one do pogtebienia podzialéw politycznych, co w sy-
tuagji pozostawania przewazajacej czesci spoteczenistwa w ,bankach
informacyjnych” jeszcze bardziej ogranicza szanse na zniwelowanie
tych podzialéw. Ponadto polityka taka negatywnie wplyneta na ja-
ko$¢ debaty publicznej i na poziom zaufania do medidw w ogole
(z wyjatkiem ,naszych”), czego przyktadem moze by¢ niemoznos¢
przeprowadzenia debaty pomiedzy gtéwnymi kandydatami w wy-
borach prezydenckich w 2020 roku.

W Kkontekscie dziatan przyczyniajacych sie do ograniczania de-
mokracji niepokdj moze budzi¢ zdanie sformutowane w programie
PiS z 2019 roku, ze dalsza realizacja programu naprawy panstwa
wymaga , uzyskania trwalego poparcia spotecznego” (Program PiS,
2019). Mozna je odczytac jako zapowiedz dalszych dziatan dla za-
pewnienia tego poparcia, dzialart podejmowanych zaréwno w sfe-
rze oddziatywania na sSwiadomos¢ spoteczenstwa (np. przez dalsze
ograniczanie pluralizmu mediéw), jak réwniez odnoszacych sie do
sposobu przeprowadzania wyboréw parlamentarnych (np. zmiany
ordynacji czy granic okregow wyborczych).
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Abstract

RESEARCH OBJECTIVE: The research objective of this paper is to analyze
the profile and selected content of the Catholic portal deon.pl in the context of
quality journalism.

THE RESEARCH PROBLEMS AND METHODS: The main research
problem is to determine the facts related to the genesis, profile and content of
the messages of one of the most popular Catholic portals in Poland.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The first part of the paper re-
views the literature in the field of broadly defined criteria of quality journalism.
Then, the profile of the deon.pl portal was presented, and in the following sec-
tions, the analysis of the content of the Deon FB profile and the deon.pl portal.

RESEARCH RESULTS: All these materials were analyzed according to their
subject matter, the nature of the message, the number of likes, political overtones
and the program line of the portal. The titles of the deon.pl Facebook account
reflect two thematic lines: the theme of the war in Ukraine and the theme of
preparations for Easter. At deon.pl, an analysis of the texts in the tabs of the
information and opinion sections was carried out.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
Quality journalism is on the one hand “journalism of values” and on the other
“professional journalism”. Manifestations of such journalism are visible in deon.pL.
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The Jesuit portal should be considered a manifestation of journalistic quality in
Poland due to the clear values professed, and at the same time, transmitted by
the editorial staff, as well as professionalism of work in accordance with accepted
journalistic rules and high ethical standards, visible in the unambiguous sepa-
ration of information from opinion. Deon.pl is an example of a Catholic portal
with a successful attempt to combine tradition and journalistic news against the
fake news tendencies.

KEYwoRrDS:
deon.pl, quality journalism, Jesuits, web portal, values

INTRODUCTION

Digital media are not just a mere tool for evangelization among
Christian communities. The presence of the faithful in online media
provokes new situations and generates new challenges for church
practices in social communication. One of them is the necessity to
properly recognize attitudes and values of the young generation,
who grow up in full symbiosis with the electronic media, and then
use their language and symbolism in media coverage. This peculiar
and interesting marriage of the Catholic portals (or, to put it more
broadly, with all religious social and informational portals) with
contemporary reality, has been observed for decades all over the
world, also in Poland.

Such trend can be also seen in numerous Catholic media church en-
tities, such as, for instance, the multilingual papal website vatican.va,
the English-language websites including catholicnewsagency.com,
catholic.com, catholicnews.com and ewtnnews.com (Giordano, 2022),
as well as some Polish-language portals, e.g. wiara.pl, gosc.pl and
opoka.org.pl. However, there is a lack of broader research in this area,
therefore it has been recognised worthy of a thorough media analy-
sis. Such a research need is particularly important in the context of
discussions on the quality of contemporary journalism. In the times
of online communities, when the business environment is based on
their capabilities, it is necessary to look for communication chan-
nels that aim — with their organizational mission — at pro publico bono
social activities, while at the same time maintaining high standards
of journalism and shaping the society’s morality.
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Social and informational portal deon.pl was established in 2009
by The Society of Jesus (Jesuits) and the WAM Publishing House,
which has existed for over 140 years. The name of the portal comes
from the shortened phrase “Deus on-line”. However, this specific
name gains value not so much because of its roots and meaning, but
as a consequence of obeying the rules to which the creators of the
portal refer (Hofman, 2014). Deon.pl is the only portal in the Polish
media sphere that directly invokes God in its name. According to
Gemius research, this portal ranks first in Poland among religious
portals (Batorski and Olcon-Kubicka, 2006). The creators address it
primarily to recipients over 25 years old, i.e. to the so-called young
adult plus environment. These are mostly people with university de-
grees who expect counseling, deepening their social knowledge, as
well as having a voice in the ecclesial world.

From the beginning, the portal acted in the spirit of the Ignatian
tradition, i.e. “finding God in all things” (St. Ignatius of Loyola).
For this reason, its offer is addressed to lay people, and it is neither
clericalized, nor clerical. Thus, it does not repeat the mistake of many
of such initiatives that scare off the laity, especially faith seekers and
non-believers. There are also elements useful in everyday life, i.e. life
advice section. The statistics of the portal indicate almost 2.5 million
unique users per month, who generate over 8 million page views.
It shows an upward trend in relation to previous years (deon.pl).
Other portals, such as onet.pl, wp.pl or interia.pl achieve better results
in this respect, but taking into account the much smaller size of the
target group of deon.pl, these numbers prove that people appreciate
the quality mission of journalism represented by the portal’s editors.
Therefore, the deon.pl initiative and the process of its development are
an interesting case in the context of Polish media studies, especially
in the area of quality journalism. Unlike many other social and in-
formation websites, the content of deon.pl is not aimed at “flattering”
Internet users in order to increase click-through rates at the cost of
losing its identity.

The research objective is to analyze profile and selected content
of the deon.pl portal in the context of quality journalism. The content
analysis was used as the research method, covering 270 materials
published within one editorial week (April 8-14, 2022). This analysis
also covered the materials and comments of Facebook users, in terms
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of their compliance with the primacy of objective moral order and in-
foethics adopted in the Catholic media, which is related to the primacy
of human dignity. This analysis also covered the presence of political
context and discourse of current events in the selected content.

“QUALITY JOURNALISM” VERSUS “VALUABLE
JOURNALISM” -REVIEW OF THE EXTANT
KNOWLEDGE

The concept of “quality journalism”, or “quality in journalism”, also
referred to by some sources as “journalistic excellence” (Meier, 2019)
has been defined in the literature in many ways. Researchers em-
phasize that there are no universal criteria for defining this term, as
it can be interpreted subjectively (Chapman and Oermann, 2020).
Specifically, judgment of quality is dependent on factors such as
culture, level of education or socio-economic background. Not even
the Pulitzer Prize has set definite criteria that makes a piece of jour-
nalism distinguished enough to win the prize. However, the quality
in journalism can be analyzed from at least three perspectives: the
public (recipients of information), editors and journalists, as well
as scholars interested in various factors influencing the quality of
journalism (Vehkoo, 2010).

Meier (2019) described three fundamental groups of values which
can be used for quality measuring purposes, namely: 1) Truth/fac-
ticity, 2) Relevance/context, and 3) Independence. These values can
be used to assess the quality criteria of both journalistic actions and
products. As regards the value of truth/facticity of journalistic action,
it consists of accuracy, “in-depthness” and fairness of the process of
enquiry, while the same value for journalistic products consists of di-
versity, transparency, interactivity and clarity of language and style.
The relevance/context of journalistic action comprises i.a. the signifi-
cance of topics and facts, originality, intellectual inspiration, timeli-
ness and novelty, while in terms of journalistic products, these are
attractiveness and usefulness for the audience. Finally, the value of
independence reflects organizational autonomy of journalistic actions
from economic and political influences, while in personal terms, it
indicates separations from own attitudes, opinions, or involvements.
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Independence of journalistic products means separation of news/facts
from comments.

Other sources discuss “quality journalism” based on the notion of
“valuable journalism”. For example, Meijer (2022) provides a thor-
ough meta-analysis of this concept and demonstrates that valuable
journalism revolves around three key experiences of the audience:
learning something new, getting recognition and increasing mutual
understanding. In light of the above considerations, the present pa-
per assumes that “quality journalism” is in other words “valuable
journalism”, whose determinants of both journalistic activity and
products are not only the result of professionalism, but are based
on goodness, truth, beauty, as well as noble goals and ideas. Albeit
these criteria do not always coincide with each other in terms of the
meaning, they constitute motivators of some editorial teams, referred
to by some sources as “the last Mohicans” of journalism (ps, 2017).

The most common synonym of “value” is the concept of “good-
ness”. Thus, it can be assumed that the quality of “valuable media”
is based on the criterion of goodness. Kowalczyk (1995) states that
“value” always has a relation to “goodness”. In other words, good-
ness is always a value, and value always constitutes some goodness.
Thus, it can be concluded that professional, technical and ethical
quality of media coverage are desirable and valuable characteristics,
ensuring nobility of all journalistic initiatives.

In a democracy, the media play their key role as the fourth power
or estate (Dewenter ef al., 2020). Therefore, serving the truth should
be the key task of the media. Also, the language itself — the primary
tool of interpersonal communication — should be used in the media
to promote veracity. Such understanding of the quality in journal-
ism has been conveyed in the studies by philosophers such as Max
Scheller, Roman Ingarden, Wladystaw Strézewski, Karol Wojtyta and
Jozef Tischner. By using the term “quality media”, referring directly
to the truth, the current analysis refers directly to their achievements.
Concern for truth and law (both moral and statutory) results in a so-
cial mission, called the control function of the authorities. Therefore,
“quality media” reflect socio-political relations and axiological order
(Strozewski, 2014).

When considering the above issues, one should consider the
phenomenon known as disinformation or fake news (Kedar, 2019).
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Although it was already described in Byzantine times (Darnton, 2017),
it is considered nowadays an increasing problem, caused largely by
the popularity of social media, which has become a convenient plat-
form for spreading false information (Olan et al., 2022). The extensive
literature on the subject distinguishes several different categories of
this phenomenon. Among them are messages in which the title and
lead do not correspond to the actual content of the article, or true
information is presented in a false context. The most obvious type of
fake news is that in which content is entirely untrue and deliberately
fabricated (Su et al., 2018).

J. Howard Owens, the pioneer of digital media, developed a “deca-
logue of quality journalism”. It corresponds to a simple principle:
“don’t use journalism to feed your own ego” (Owens, 2012). The sourc-
es such as Charter of Media Ethics, codes of journalistic deontology
and numerous legal regulations associate the quality of journalism
with honesty and reliability of this profession (Pisarek, 2008).

Beckett (2010) draws attention to the fact that in disinformation,
human emotions play a much greater role than facts. However, al-
though in the field of information the truth can be interpreted sub-
jectively, the facts remain unique and unchanged (Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji, 2020). Discussion with the above theses may
lead to various conclusions, including pessimistic ones. Specifically,
one can observe the effective displacement of quality journalism by
fake news, which reduces its credibility (Ras, 2019).

PROFILE OF THE DEON.PL PORTAL

The purpose of this section is to present the profile of the deon.pl por-
tal. It was prepared based on the analysis of secondary data — publicly
available information contained in selected tabs of the deon.pl portal,
supplemented by an in-depth interview conducted by the author of
the article with the general director of the WAM Publishing House
and the manager of the deon.pl portal on March 30, 2022.

Deon.pl provides commentary, opinions and explanations of the
broadly understood Teaching of Jesus. In recent years, the portal
has also dealt with the most difficult topics in the life of the Church,
defending the position and teachings of Pope Francis. In the area
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of contact with the recipient (feedback), the tools provided by the
portal are visible (comments, creating profiles, the ability to save
articles). Such an environment encourages many users to join the
community, co-create the portal and support its mission. Therefore,
deon.pl is an example of combining tradition and modernity, some-
what contrary to the tendencies of some periodicals. The suspension
of the “Messenger of the Heart of Jesus”, published in print some time
ago, indicates that the Jesuits’ media mission has been moved to the
Internet. Although in terms of the length of articles and comments
deon.pl resembles a daily newspaper, the editors understand well the
social challenges caused by the convergence of the media. In today’s
world of digital media, Jesuits and their editors consistently present
and bring God closer through this form of communication. This is
possible primarily thanks to human resources with appropriate edu-
cation, experience and skills. They include both clergy and lay people,
graduates of such faculties as, for example, philosophy, theology,
Polish philology, economics and management, and journalism.

ANALYSIS OF SELECTED CONTENTS OF DEON.PL

This section aims to present a detailed discourse analysis of messages
published on the deon.pl portal and on the Deon FB social profile, in
the period from 8 to 14 April 2022. This is consistent with the meth-
odology of this type of research, which should include the inspection
of all materials published within one editorial week (Batorski and
Olcon-Kubicka, 2006). This period was chosen deliberately due to
the proximity of two important events: the beginning of the war in
Ukraine and Easter (the research covered part of Holy Week). The pre-
sented content analysis included 270 different materials, e.g. editorial
posts and articles. This weekly number of 270 new contents confirms
the average number of newly posted materials per month, declared
by the respondents as reaching between 900 and 1000. All these mate-
rials were analyzed according to their subject, nature of the message,
the number of likes, political overtones and the program line of the
portal. User comments on Facebook (FB) and other social interactions
occurring there, such as likes and shares, concerned portal materials
appearing at the time of the study as proposed to FB users. The main

41



42

DaArrusz Ra$s

limitation of the current study is that content analysis of the articles
retrieved from deon.pl and Deon FB had mainly descriptive character,
with only little reference to the quantity of specific phrases, words or
discourses. This was due to the potential risk that an overly quanti-
tative approach would not allow capturing of “quality journalism”
represented by the portal, and which according to the literature can-
not be measured using quantitative indicators. Another limitation is
that the content is constantly modified with regard to time allocation,
which is in line with the process journalism (not product journalism,
as in the old media). Hence, it is difficult to capture statistics on the
FB portal account, which change frequently. Thus, all the numerical
data look completely different after a few months. Therefore, the
presented numbers were adopted in accordance with the analysis
summary date of September 1, 2022.

Content analysis of social media — Deon FB

The research material in the study reported in this section were mes-
sages published on the FB profile on only one randomly selected
day out of seven under the observation, i.e. April 12, 2022, including
22 posts, 3003 likes of editorial materials, 665 shares, and 776 com-
ments. It is worth noting that until that day, the portal profile was
liked and followed by 263,185 FB users.

On that particular day, the titles of articles of Deon FB reflected
two thematic lines. First group of titles (6 out of 22) was searching
for a solution to the problem regarding the ongoing war in Ukraine,
and the related attitude of the Moscow Patriarch Kirill, with all re-
lated comments. The number of 230 likes of the first topic indicates
a rather low level of popularity of this content in the daily range.
The subject of the war appeared for another month that day, but the
editors, being aware of the importance of the war in the close vicinity
to Poland, continued to deliberately explore this topic. They did so
in line with the mainstream agenda setting of news about the war
in Ukraine, which at the same time dominated the Western media,
from CNN to the local daily press.

The second group of titles (11 out of 22) referred to a different
topic, which distinguishes deon.pl from secular websites in terms of its
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identity and quality, namely preparations for Easter. Titles and nar-
ration, likes and reactions were more numerous here than under the
war-related themes. A high number of likes (1200) and 400 comments
in one day was given to the article about the Archbishop’s Lenten
retreat, entitled: Archbishop Rys: God comes to comfort you when you
cannot stand yourself. This article received a high number of comments
compared to the average ones. Even articles with relatively more at-
tractive titles, such as God’s letter to a man. “My son. Do not be afraid,
I am with you”, did not receive such a large number of comments.
However, it is worth mentioning that in the discussed period of April
8-14, the largest number of interactions was recorded in relation to
another sensational post: The actor playing Jesus in “Passion”: I was
struck by lightning on the film set; I was frightened!. No other Facebook
article received more than 3900 likes, was shared by 529 followers
and commented on by 592 active Internet users.

Five themes were similar to those posted in the After Hours sec-
tion of deon.pl, such as: See the 107-year-old pianist Colette, who has been
playing for over a century, and: The dog remembered the man who saved
his life. The touching video is taking the internet by storm. Despite the
fact that light contents created an appropriate distance to hard news
topics, they were not very popular among the audience in terms of
likes and comments. There are also two noteworthy pieces of news
which were matching both groups (war and preparation for Easter):
Ukrainians and Russians will bear the cross during the way of the cross in
the Colosseum? The Ukrainian embassy opposes it, and: Easter truce. In
the latter article, the portal’s commentator Stopka (2022) points out
as follows:

It is not only in the Church that one can see the confusion with the
message of the Vatican about Russia’s aggression against Ukraine.
More clarity is expected here by many.

As it was observed, the portal’s style does not shy away from ques-
tions about the Vatican’s attitudes towards the situation in Ukraine.
It is a style open to people’s inquiries and allowing for discussion.
After all, the recipient sometimes expects simple answers, other times
he or she needs a deeper solution to the problem. People often resort
to emotions. One of the Internet users accusingly and emotionally
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added to the above opinion of Stopka (2022) his own judgment, using
the following, somewhat crude phrases:

The Pope has completely failed in this situation, unable to pinpoint
the obvious culprit, talking nonsense that “we are all guilty”. And
then there is the planned meeting with the bastard Cyril openly cal-
ling for the murder of innocents.

The editors of the Jesuits’ portal consciously bear the risk of openness;
however, they cannot be responsible for some emotional comments
on FB. Users’ views are sometimes expressed using vulgar language.
In the age of social media, these types of external comments are all too
common. However, the analysis of the content of 22 posts indicated
the activity, timeliness, and assertiveness of the deon.pl editorial staff
in relation to the FB community. Several thousand user activity per
day probably translates into a multiple of aggregated visits to the
main page of the deon.pl website through the selection of specific
topics. The narrative of the deon.pl editorial office differs significantly
from the style of the FB users” comments. The editorial content is bal-
anced, there is no restlessness in it, but one can notice the search for
deeper answers, indicating the openness of the editors to people who
are faith seekers. Deon FB provides tools such as comments, creating
profiles, and the possibility to save selected contents that encourage
users to join the community, contribute to the profile and increase
interaction with the portal.

Content analysis of the main portal deon.pl

This part of the study covered a week-long observation of the deon.pl
portal (i.e. from 8 to 14 April 2022), in accordance with the research
methodology described earlier. In this area, the texts contained in
the tabs of the information and opinion sections of the website were
content analyzed. The main page of the portal is shown in fig. 1.
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Fig. 1. The appearance of the main page of the deon.pl portal of April 14, 2022
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obraza Boga, bluznierczg Eotwy i Litwy spotkali sie z
zdrada Pana Wolodymyrem Zelenskim

149

Bez faski Boga ani rusz

Wolontariuszka Doméw
Serca: otwarte serce to
nasze jedyne ""narzedzie"

source: deon.pl

The sections of the Jesuits’ portal show clear separation of informa-
tion from opinion. The characteristics and division of functions on
the analyzed portal are transparent and serve better orientation of
the recipient. Among the 270 texts in the analyzed research period,
50 (18,5%) of them belonged to opinion-forming journalism, while
the remaining 220 (81,5%) were the information section (fig. 2), which
also includes texts of a formative nature (“formation” refers in a close
way to the concept of “information”, not only in the semantic sense,
but this distinction will not be further explored in the current study).
The information section also includes video materials, for example:
Krakow Salesians with a song for Ukraine. Also, the memories of the
Saints’ biographies, related to the date falling in the calendar, were
included in the info section for the purposes of the analysis. In the
analyzed period, there was not a single formal violation of the rules
of genre separation: in the opinion sections (e.g. tabs On the edge of
the pen, Comments, Blogs) there were only opinion-forming materials,
while in the information sections only news and their derivatives
were organized and posted. Therefore, the editors strictly respect
the rules of separation of journalistic genres.
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Fig. 2. Percentage share of information and opinions on deon.pl, April 8-14, 2022

Opinion

Information

Source: own study

The portal is also characterized by clear graphics that help Internet
users in choosing individual tabs. The main division includes the
following tabs: World, Church, Faith, Smart Life, After Hours (fig. 3).

Fig. 3. Tabs and sections of the deon.pl portal

Bibia  Maganm  Modlitwawdrodze  LaChitta Cattolica
DE N Swiat Kosciol Wiara Inteligentne Zycie Pogodzinach Wigcej ~ waszawa~ ¢ 8° Q| &
Swiat Kosciét Wiara Inteligentne Zycie  Pogodzinach X
Wiadomosci z Polski Patronaty Duchowos Daiecko Nauka i technelogia
Wiadomoicize Swiata  Komentarze Komentarze do Ewengelii  Onaion Rozrywhai reloks
Serwis Papieski Swiadectwa Psychologia na co dzien Muzyka
Swiatowe Dri Miodziety  Modlitwy Wygrad z depresig Film
Wiarai spoleczeiistwo Poradnia Dobra Reklama
Pytania awiar Zdrowie Ludzie| inspiracie
Rekolekcje Wielkopostme  Styl 2ycia Michalki
Rekolekcje Adwentowe HCOSWIECE) Historia
Pro-life DEONcale
Meski punkt widzenia Podréze
Praylac praybysza Praepisy

source: deon.pl

The World tab provides both News from Poland and News from the world,
which seems to be an interesting change in the information optics,
which in many portals is divided into this from Poland and that from
the world. In addition, one of the information sections was dedicated
to Ukrainian readers, who came to Poland because of the war. The
entire content is provided at deon.pl/novyny in Ukrainian language.
The Church section contains information mainly on ecclesiastical life,
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coming from the press agencies, but there is also the portal’'s own
information, properly sourced. In this section, before every second
Wednesday of the month, one can find an invitation to the Holy Mass
for the readers of deon.pl from the Jesuit Basilica in Krakow. The sec-
tions have also many thematic tabs.

The tabs in the grey bar above the main section route contain i.e.:
Bible, Magazine, Prayer on the Road, La Civilta Cattolica, Blogs, faceGod
(faceBdg in Polish, which is a smart word game phonetically referring
to Facebook), and the Shop website. Based on the analysis of views,
it can be concluded that this is a formative bar with the possibility
of discussion and making purchases in the bookstore. It is particu-
larly interesting to read La Civilta Cattolica, the translations from the
original oldest Italian monthly, founded and run by the Jesuits since
1850. The publisher of the portal informs readers about this initiative
at the very beginning with the following words:

Due to close relations with the Vatican, it is often considered one of
the most important sources of information about the Church and its
mission in the world. In a unique way, in the light of the Catholic
faith, it raises topics related to history, politics, culture, science and art.

The readers who are less inclined to follow long narrations are en-
couraged by deon.pl to take part in the community on the faceBdg
profile or refer to the FB room. This is a place providing a thoughtful,
educational message about the faith for online social tools. It is like
a leitmotif of Christian life, which was placed on the profile banner
in a modern style: “Man is great not by what he possesses, but by
who he is; not by what he has, but by what he shares with others —
St. Pope John Paul II”. The Prayer on the Road tab is also a widget for
amobile phone, which is used to stop and reflect on a fragment of the
Bible during everyday activities, for example on a tram. The portal
lacks, however, some popular sections, such as sports, economy and
travel. The More tab presents the thematic map of deon.pl, shown
above in fig. 3.

In addition, based on the analysis of all 270 materials, it can be con-
cluded that the portal avoids publishing content regarding current
politics. This may be negatively perceived by some active politicians
who are not presented with their views, especially during intense
social debates. However, this seems to be a conscious choice of the
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portal’s editors, who deliberately avoid politics for not to reduce the
goals of the faith to political ideas. Despite this precaution, writing
about societal issues results in natural emergence of political and
ideological disputes in the opinion section. These opinions are part
of the discussion belonging to deon.pl journalism. One can rarely find
the proverbial “adding fuel to the fire” in social controversies, such as
the Smolensk tragedy. In this case, deon.pl displayed calmness in the
narrative, especially where social emotions seemed to be, according
to the editors, destructive for the social debate. The anniversary of
the Smolensk plane crash on April 10 was commented on during the
reception of war guests from Ukraine, in the following way:

On Sunday morning, the president attended a Holy Mass at Wawel for
the victims of the Smolensk catastrophe. Then he laid a wreath in front
of the sarcophagus of Maria and Lech Kaczynski. In his statement for
the media, the president pointed out that this year the celebrations
of the Smolensk catastrophe have their own specificity, because “the
images that we now see in the media come to mind - of destroyed
Ukraine”.

The above text with a long, descriptive title: Duda on the anniversary
of the Smolensk catastrophe: then we saw a destroyed plane, today we see
destroyed Ukraine was sourced from the Polish Press Agency dispatch.
While some portals at that time pointed to the history of social contro-
versy behind the presidential crash, deon.pl pointed to the facts. This
tendency has been observed in many places in the analyzed period,
allowing us to conclude that it is a constant trend accompanying this
portal on a daily basis. Silencing controversies, pointing out what
connects, not inciting additional divisions and arguments at every
opportunity are characteristics resulting from ethical solidity of the
deon.pl portal.

CONCLUSIONS

Quality journalism is on the one hand “valuable journalism”, and
on the other “professional journalism”. The analysis of both the pro-
file and the content of the deon.pl portal indicates the simultaneous
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fulfillment of these criteria. The activities of deon.pl should be consid-
ered a manifestation of journalistic quality in Poland, due mainly to
the clear values transmitted by the editors, the accepted and applied
journalistic rules reflected in a separation of information and opin-
ion content, as well as a clear distance to the political issues. In the
analyzed period, the articles related to the war in Ukraine generated
the most emotions, both in the information and opinion sections.
Moreover, the sensitivity to the subject of war and the translation of
the content in the tab into Ukrainian language should be considered
a manifestation of informational solidarity with neighbors who are
in a great need. It has taken over most of the Polish media cover-
age since February 2022, and the content of deon.pl has also been
maintained in this general, positive trend. During the analysis of 270
texts posted on the deon.pl portal, not a single content was found that
violated the primacy of the objective moral order or that would be
against the Decalogue. This is key to the success of journalists’ qual-
ity approach to the Jesuit portal. Observation of the portal confirms
the consistency of this approach and the high standard of the portal
ethos, i.e. values, norms and rules of conduct adopted by the deon.pl
team. The study described in the present paper can be summarized
by confirmation of relevance of the 1963 Inter Mirifica decree on the
means of social communication in deon.pl. This decree clearly recalls
the primacy of the objective moral order also in the field of activity
of the “fourth estate” activity.
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Streszczenie

CEL NAUKOWY: Gléwnym celem artykutu jest ukazanie podstawowych
idei politycznych zawartych w filmie S. Spielberga The Post (,,Czwarta wladza”).
Ponadto celem szczegotowym jest prezentacja mitologicznego przestania filmu
i wyszczegolnienie elementow ja tworzacych, jak réwniez przedstawienie spo-
sobow dotarcia z przekazem ideowym do masowego odbiorcy.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Jakie idee czwartej wladzy sa eks-
ponowane w obrazie skierowanym do masowej publicznosci w USA? Jakich
argumentéw uzywa si¢ dla uzasadnienia tych idei? Kiedy nastgpito ostabienie
dziatania czwartej wladzy w systemie amerykanskim i dlaczego? W analizie
skorzystano z mitologicznej koncepcji R. Barthes’a i opracowanej przez niego
metody strukturalnej (analiza mitu).

PROCES WYWODU: W rozwazaniach wstepnych przedstawiono pojecie
czwartej wltadzy i mitu politycznego, nastepnie w korpusie artykutu oméwiono
przestanie filmu i wskazano podstawowe problemy w nim poruszane.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Spielberg w obrazie skierowanym do
masowego odbiorcy przedstawil moment ksztattowania sie idei czwartej wta-
dzy — w sensie historycznym jest to wojna w Wietnamie, w sensie politycznym
(Pentagon Papers) spér miedzy wolnoscig stowa a bezpieczenstwem panstwa.
Czwarta wtadza jest ideg polityczna, ktorej celem jest kontrola poczynan rzadu
i obrona domeny prasy, jej prawa do ksztattowania opinii i wolnosci stowa.

Sugerowane cytowanie: Nie¢, M. (2023). Mitologia Czwartej wtadzy Ste-
vena A. Spielberga. Horyzonty Polityki, 14(46), 53—-68. DOI: 10.35765/HP.2364.
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WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: Wnioski ptynace z ar-
tykutu skierowane sg do badaczy polityki, dziennikarzy i politykéw. Arty-
kutl pokazuje, w jaki sposéb nastepuje ostabienie funkcji kontrolnych wtadzy
wykonawczej i ustawodaweczej, a takze diagnozuje, w jaki sposéb naprawic
zle dziatajacy system polityczny. Ponadto wskazano nowe zrédto dla analiz
politycznych: masowy film.

SELOWA KLUCZOWE:
czwarta wladza, wladza sgdownicza, wolnos¢ stowa, film
polityczny, mitologia polityczna

Abstract
MYTHOLOGY OF THE POST OF STEVEN A.SPIELBERG

RESEARCH OBJECTIVE: The main aim of the article is the presentation of
the basic political ideas contained in S. Spielberg’s movie The Post. Moreover,
the specific aim is to present the mythological message of the film and to list the
elements that construct it. Another specific goal is to present the ways to reach
a mass audience with an ideological message.

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: Which ideas of the fourth
power are exposed in the movie addressed to the mass audience in the US? What
are the arguments supporting these ideas? When did the fourth estate in the
American system weaken, and why? The analysis uses the mythological concept
of R. Barthes and the structural method developed by him (myth analysis).

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The introductory considera-
tions concern the concept of the fourth estate and political myth, then the core
of the article discusses the message of the film and indicates the basic problems
discussed.

RESEARCH RESULTS: S. Spielberg, in the movie addressed to a mass
audience, presented the moment of shaping the idea of the fourth estate, in the
historical sense it is the war in Vietnam, in the political sense (Pentagon Papers)
a conflict between freedom of speech and state security. The fourth power is
a political idea, the aim of which is to control the actions of an authority and
to defend the domain of the press, its right to form opinions and freedom of
speech.

CONCLUSIONS,INNOVATIONS AND RECOMMENDATIONS:
The conclusions of the article are addressed to political science researchers,
journalists and politicians. The article shows how the control functions of the
executive and legislative power are weakened, and also diagnoses how to repair
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a malfunctioning political system. In addition, a new source of political analysis,
a mass movie, was identified.

KEYwWORDS:
fourth estate, judiciary power, freedom of speech,
political movie, political mythology

WSTEP

Rewolugje populistyczne, z ktéorymi mamy do czynienia od polowy
poprzedniej dekady, ponowity pytanie o podziat wladzy we wspodt-
czesnym panstwie (Szacki, 2007, s. 9-26; Many, & Surel, 2007; Wy-
socka, 2010; Mudde, 2010; Elchardus, & Spruyt, 2016; Abromeit, 2017;
Nie¢, 2021, s. 15-39). Klasyczny podzial na wladze wykonawcza,
ustawodawcza i sadownicza, ktory pojawia sie juz w starozytnej
refleksji o polityce (Arystoteles, Polibiusz), a nastepnie staje si¢ przed-
miotem licznych komentarzy i dyskusji w $redniowieczu oraz no-
wozytnosci, jest niewystarczajacy. U progu wspotczesnosci w mysli
liberalnej pojawiaja si¢ rozbudowane proby wyodrebnienia kolej-
nych wtadz (B. Constant), ale nie sa one zadowalajace, stwarzaja pole
do postawienia nowych pytan i wskazania kolejnych problemoéw.
Roéwniez inne nurty refleksji politycznej poszukuja nowego utozenia
wladz w panstwie (Matajny, 2003), chociaz to w szeroko rozumianej
mysli liberalnej pojawity sie propozycje budzace najszerszy rezonans
spoleczny. Jedna z tego typu propozydji byt pomyst brytyjskiego wiga
Edmunda Burke’a, ktéry postulowat wpisanie w system polityczny
prasy politycznej (stanu reporterskiego) okreslanej w literaturze mia-
nem czwartej wladzy (Carlyle, 2006; Adamowski, 2006; Nie¢, 2014,
s. 321-340; Palczewski, 2017, s. 351-358; Pisarek, 2006, s. 27).

Pojecie czwartej wladzy (the fourth estate) poczatkowo bylo przy-
pisane tylko do dyskusji o miejscu prasy w panstwie budujacym
konstytucyjny porzadek polityczny, nawet jesli byt on budowany
wylacznie materialnie, a nie formalnie, co wida¢ na przyktadzie
Zjednoczonego Krolestwa. W pdzniejszej dyskusji, co pokazata m.in.
debata, jaka toczy sie obecnie w Polsce w kregu teoretykdéw pra-
wa i polityki (A. Sylwestrzak, G. Kuca, M. Florczak-Wator), pojecie
czwartej wladzy nabrato szerszego znaczenia, odnoszacego si¢ do
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spotecznych cial posrednich (samorzadu, spoteczenstwa obywatel-
skiego, organizacji pozytku publicznego, ruchdw spotecznych, wta-
dzy neutralnej: Rzecznika Praw Obywatelskich, Paristwowej Komisji
Wyborczej, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Najwyzszej 1zby
Kontroli). Réwniez namyst nad wladza ideologiczna (L. Althusser,
M. Foucault) albo wtadza symboliczng (P. Bourdieu) mogliby$my
umiesci¢ w refleksji o czwartej wladzy.

Przedmiotem namystu w artykule nie czynie az tak szerokiego
rozumienia czwartej wladzy (bedacej przedmiotem zainteresowania
mysli politycznej, teorii polityki, teorii panistwa i prawa, prawa kon-
stytucyjnego, prawa administracyjnego, socjologii ruchéw spotecz-
nych, filozofii polityki), ale tylko pewna ideg, ktéra narodzila sie pod
koniec XVIII w. w Zjednoczonym Krolestwie za sprawa Edmunda
Burke’a (Rydz, 2005; Pielinski, 2011; Olszowski, & Szlachta, 2012,
s. vii—xliii). Idea czwartej wiadzy nie zostata jednak przez niego
sprecyzowana (Hoffman, Levack, 1949), nawet nie mamy pewnosci,
czy jest jej autorem. Pomyst polityczny, ktory przypisujemy dosy¢
powszechnie Burke’owi, przetrwal do naszych czaséw za sprawa
pozniejszych komentatoréw i politykdw: Thomasa Babingtona Ma-
caulaya oraz Thomasa Carlyle’a (Nie¢, 2014; Palczewski, 2017). Idea
czwartej wladzy jest propozycja poszerzenia reprezentacji, choc¢ nie
W znaczeniu ustrojowym, o nowa wladze, okreslona instytucjonal-
nie, z zakresem kompetencji, wskazaniem celéw i zadan — ale w ro-
zumieniu politycznym. W literaturze przedmiotu mozemy znalez¢
kilka interpretacji mysli przypisywanej wigowskiemu politykowi,
ktory w obliczu kryzysu monarchii (konflikty w Nowej Anglii i In-
diach, sprawy handlu i kwestie niewolnictwa, dyskusja o reformie
ustroju) poszukiwat czynnika wzmacniajacego Korone. Najczesciej
wskazuje sie¢ na kontekst medialny pojawienia si¢ pomystu Bur-
ke’a (Paczkowski, 1973; Adamowski, 2006), wyodrebnia sie takze
kontekst polityczny, ksztalttowanie sig sfery publicznej i — szerzej —
spoteczenistwa obywatelskiego (Wolert, 2005; Habermas, 2007) oraz
niekiedy wskazuje si¢ na kontekst komunikacyjny, zwiazany z poja-
wieniem si¢ masowej kampanii wyborczej i propagandy (Niec, 2014).
Kontekst ustrojowy ksztaltowania sie idei Burke’a bez imiennego
jego przywotania omawiaja Kuca (2020, s. 129-145) i Florczak-Wa-
tor (2022), wskazujac przy tym nowe rozwiazania konstytucyjne
(wladza neutralna).
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W artykule przez czwarta wladze bede rozumial pomyst nieod-
noszacy sie do zagadnien ustrojowych, ale kwestii politycznych,
zwigzanych z ksztaltowaniem si¢ zorganizowanej poprzez prase
opinii publicznej i wplywania jej na polityke. Czwarta wladza jest
wiec wladza stanu dziennikarskiego, wyrazang poprzez prase poli-
tyczna (dzienniki polityczne, tygodniki opinii) oraz tabloidy, wraz
z powstaniem stacji radiowych i telewizyjnych poprzez audycje ra-
diowe i telewizyjne, a takze — jak pokazuje analizowany przyktad -
poprzez film. Celem wladzy prasy jest kontrola rzadu oraz instytucji
panistwa, a takze korporacji oraz obrona praw i wolnosci jednostki.
Pomyst narodzit si¢ w anglosaskiej kulturze politycznej pod koniec
XVIII w. ijest dla niej charakterystyczny, w pdzniejszych latach idea
czwartej wladzy uzyskata nowe aktualizacje doktrynalne (Siebert,
Peterson, & Schramm, 1956; Hallin, & Mancini, 2007). Koncepcja
czwartej wladzy jest charakterystyczna dla amerykanskiej kultury
demokratycznej (Baran, & Davies, 2007; McQuail, 2007). Czesto jest
traktowana jako konceptualizacja I poprawki do Konstytugji, w ktorej
podkreslano znaczenie wolnosci stowa w panstwie demokratycz-
nym. Czwarta wladza moze by¢ ujmowana jako typ idealny umoz-
liwiajacy analize relacji pomiedzy prasa/mediami, wladza polityczna
i obywatelami.

Panstwo amerykanskie byto budowane od dotu w kontrze do ab-
solutystycznego porzadku, dlatego szczegdlne znaczenie nadawano
mechanizmom kontrolnym spoteczenstwa. Glos opinii publicznej
traktowano jako istotne zabezpieczenie przed tyrania rzadu cen-
tralnego, jak i tyranig kazdej wtadzy (federalisci, A. de Tocqueville).
W spoteczenstwie emigrantow kontrola opinii publicznej byta takze
elementem budowania spoteczenistwa opartego na tych samych war-
to$ciach, normach i zachowaniach.

Zagadnienie mitu politycznego do dyskursu naukowego wpro-
wadzit pod koniec Il wojny swiatowej Ernst Alfred Cassirer, historyk
idei wywodzacy sie z neokantowskiej szkoty marburskiej. W pracy
Mit panstwa z 1945 r. (Cassirer, 2006) sformutowat koncepcje mitu
poszerzajaca dotychczasowe ujecia, takze te formutowane przez siebie
w fundamentalnej, trzytomowej pracy Filozofia form symbolicznych (lata
1923-1929). Koncepcja mysli mitycznej zaprezentowana w Filozofii
form symbolicznych jest lepiej znana polskiemu czytelnikowi z Eseju
o cztowieku. Wstepu do filozofii kultury (Cassirer, 1998). W wymienionych
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pracach Cassirer przedstawil symboliczne formy, ktére ksztattuja
nasze myslenie i postrzeganie swiata. Jako najwazniejsze formy wy-
mienil mit/religie, jezyk oraz nauke i przypisat im okreslone poziomy
poznania: wrazenia, przedstawienia i czystej naocznosci. Mit umiescit
na poziomie wrazenia, podstawowym poziomie poznania $wiata, jego
poczatkéw, i przypisal do Swiata archaicznego.

Poczatkowo Cassirer za antropologami i etnologami uwazat mit
za forme archaicznag, przynalezaca do $wiata pierwotnego. Dopie-
ro pod wplywem sukceséw narodowego socjalizmu dostrzegt mit
takze we wspodtczesnej cywilizacji europejskiej. W pracy Mit parnstwa
sformutowatl koncepcje mitu politycznego, przyjmujac za podstawe
analizy tak jak uprzednio rytualistyczng koncepcje mitu. Mit panistwa
dostrzegt juz w refleksji filozoficzno-politycznej Platona, a nastep-
nie w $redniowiecznej teorii panstwa, w nowozytnej mysli Nicola
Machiavellego, mysli Thomasa Hobbesa i mysli oswiecenia, a takze
w mysli XX w., ktora w interesujacym nas watku zostata uksztattowa-
na przez dziewietnastowieczng refleksje Thomasa Carlyle’a, rasizm
(A. Gobineau), a takze teorie panstwa Georga Wilhelma Friedricha
Hegla. W przekonaniu Cassirera mit panistwa jest nurtem trwale
usytuowanym w historii mysli spoleczne;.

Koncepcja mitu panstwa zasugerowata innym badaczom, szcze-
golnie antropologom kulturowym, poszukiwanie mitu politycznego
takze we wspotczesnych spoteczenstwach i panstwach demokratycz-
nych. W tej mierze wyrdzniajq sie prace Rolanda Barthes’a, ktéry
sformutowatl koncepcje mitologii, matych narracji mitycznych pre-
zentowanych w srodkach masowego przekazu, filmie, ksigzce maso-
wej, a takze w zyciu codziennym. Francuski strukturalista (Barthes,
2000) odwotat si¢ takze do rytualistycznej koncepgji mitu (J. Frazer,
funkcjonalizm brytyjski), dostrzegajac w praktykach zycia codzien-
nego wspotczesnosci idee mitu, ich aktualizacje spoteczne i poli-
tyczne. W pracy Mitologie sformutowal koncepcje trzeciego sensu.
Zdaniem francuskiego antropologa pierwszy sens niesie znak, drugi
sens jezyk, tj. umieszczenie znaku w ciggu paradygmatycznym i syn-
tagmatycznym (w systemie jezyka), natomiast trzeci sens ujawnia
si¢ wraz z mitem, ktory jest nadbudowanym systemem znaczen nad
pierwotnym tekstem jezyka.

Do nauki o polityce pojecie mitu politycznego wprowadzili
anglosascy badacze Harold Lasswell i Abraham Kaplan w pracy
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Power and Society. A Framework for Political Inquiry z 1950 r. Stata sig¢
ona przedmiotem licznych komentarzy. Przedstawiona w ksigzce
proba wpisania mitu politycznego w cybernetyczne ujecie polityki
(Lasswell, & Kaplan, 1976, s. 116-141) nie zyskala szerszego rezo-
nansu. W Polsce do koncepcji Lasswella i Kaplana nawigzat Tadeusz
Biernat (Biernat, 1989).

W artykule przywoluje koncepcje mitologii Barthes’a i jego metode
strukturalna. Analizuje mitologie filmu, odwotujac si¢ do uzasadnien
metodologicznych, ich opisow przedstawionych w pracach fran-
cuskiego teoretyka (Barthes, 1971, 1998, 1999, 2000). Traktuje film
jako tekst, ktory podlega takiej samej interpretacji jak kazda dtuzsza
wypowiedz ideowa. Nie rozpatruje filmu jako dzieta artystycznego,
dlatego nie wskazuje odniesien estetycznych ani nie wpisuje anali-
zowanego dziela kinematografii w tradycje badan filmoznawczych,
kulturowych, majac Swiadomos¢ ograniczen wynikajacych z rozpo-
czecia badan. Artykul na tym etapie badan jest tylko przyczynkiem,
ktory dopiero w przysziosci bedzie mogt postuzy¢ do szerszych
uogdlnien. Niewatpliwie rozwazania o czwartej wladzy w filmie
moge umiesci¢ z jednej strony obok Obywatela Kane Orsona Welle-
sa (rok produkgji: 1941), ktorego wioski tytul brzmiat Quatro potere
(Czwarta wladza), z drugiej strony obok bondowskiej produkgji Jutro
nie umiera nigdy (Tomorrow Never Dies, rok produkgji: 1997) Rogera
Spottiswoode’a. Ponadto nie analizuje déwczesnej historii, dlatego
nie dokonuje poréwnan zrddet ani nie ustalam prawdy historycznej
i tym samym nie wskazuje fikgji.

ANALIZA FILMU

Przedmiotem analizy mitologicznej czynie film Stevena Allana
Spielberga The Post, ktory podejmuje wprost temat czwartej wiadzy.
W polskim ttumaczeniu tytutu filmu zamiast okreslenia ,,prasa”, jak
sugeruje w tym przypadku wyraz post, uzywa sie okreslenia Czwarta
wladza. Spielberg uzyl wyrazenia the post dla podkreslenia opowie-
$ci odnoszacej sie do , The Washington Post”, a przede wszystkim
dla uwypuklenia zmiany, jaka przeszed! dziennik na poczatku lat
70. XX w. — od pisma majacego charakter korespondencji publicznej
o wydarzeniach i ploteczkach do pisma krajowego stojacego na strazy
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wolnosci sfowa, wypelniajacego role czwartej wtadzy i strzegacego
domeny zarezerwowanej dla prasy. Przywotujac jezyk mitu, film
Spielberga jest opowiescia o tym, jak , The Washington Post” zdobyt
pozycje czwartej wladzy.

Rezyserem filmu i producentem jest S. Spielberg, scenariusz zostat
napisany przez Liz Hannah i Josha Singera, zdjecia wykonat Janusz
Kaminski, muzyke napisat John Williams, za$ gtéwne role rezyser
powierzyl Meryl Streep (wciela si¢ w posta¢ Katharine Graham,
wiascicielki dziennika) i Tomowi Hanksowi (w filmie Ben Bradlee,
redaktor naczelny dziennika). Film zostat zrealizowany m.in. w wy-
tworni 20th Century Fox, ktéra réwniez podjeta sie dystrybucji. Jego
budzet wynosit ok. 50 mIn $, zas zysk wynidst 179,8 mIn $, co mozna
uzna¢ za wskaznik sukcesu frekwencyjnego, byl wyswietlany badz
dystrybuowany na wszystkich kontynentach. Premiera filmu miata
miejsce w grudniu 2017 r., w Europie — w styczniu 2018 r.

Rezyser kontynuuje opowies¢ o dziejach ,,The Washington Post”,
ktorg rozpoczat w 1976 r. Alan J. Pakula obrazem All the President’s
Men, prezentujac dzieje afery Watergate. Spielberg dopowiada
wczesniejsza, rownie ekscytujaca historie publikacji dokumentow
o zaangazowaniu Stanow Zjednoczonych w Wietnamie, okreslang
w literaturze przedmiotu i publicystyce mianem Pentagon Papers.
Posta¢ redaktora naczelnego B. Bradleego spaja obydwie narracje,
opowiedziane przez dwéch réznych rezyserow.

Spielberg dokonuje diagnozy wspotczesnosci. Stawia posrednio
pytanie: skad sie wzial w demokratycznej kulturze Stanéw Zjedno-
czonych prezydent Donald Trump, bedacy zagrozeniem dla repu-
bliki? I odpowiada: pojawit si¢ wraz z R. Nixonem (w filmie ekspo-
nowany jest cieni prezydenta), jest wytworem amerykanskiej historii
lat 60 XX w. (afera Watergate). Jednoczesnie rezyser stawia pytania
o pryncypia republiki. Zadaje pytanie o wolnos¢ stowa (I poprawka
do Konstytucji), o obrone praw jednostki w starciu z racja stanu,
z bezpieczenistwem panstwa. Po 11 wrzesnia tego typu opozycja
nabiera w Stanach Zjednoczonych dodatkowego znaczenia. Jak mowi
bohater filmu: ,Musimy kontrolowac¢ wtadzeg, bo jesli nie my, [to]
kto ich rozliczy” (wszystkie cytaty z filmu podaje za prezentowang
w Polsce sciezka dzwigkowa filmu. W nawiasach podaje sceny i oso-
by biorace w nich udziat; nie podaje czasowych odniesien, poniewaz
przywotane kadry nie nastreczaja problemow z identyfikacja).
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The Post jest filmem okreslanym dosy¢ nietypowo jako , historycz-
ny thriller polityczny”, z reguty stosuje sie tylko okreslenie , thriller
polityczny” (Hendrykowski, 1994, s. 304-305). Tworcy filmu podkre-
$laja rzeczywisty charakter zdarzen. Przy tym Spielberg nie stylizuje
filmu na dokument (odmiennie Gleiberman, 2017; takze Hendrykow-
ski, 2000). Film Spielberga jest utrzymany w estetyce tzw. filmu hol-
lywoodzkiego skierowanego do masowego odbiorcy: szybki montaz,
ciekawy scenariusz w formule sensacji, wartka akcja i gwiazdy kina.
Przyjecie estetyki thrillera nakierowato film na masowego odbiorce,
ale takze bylo nawigzaniem do produkgji Pakuly, ktora byta reklamo-
wana sloganem , Najbardziej bulwersujgcy kryminat tego stulecia”
(Kemp, 2017, s. 350).

Film The Post zostat odczytany przez krytyke filmowa i komenta-
torow (publicystow, dziennikarzy) jako obraz podejmujacy biezaca
tematyke (Gleiberman, 2017; Friedman, 2017) pomimo historycznego
anturazu (przedstawiono wydarzenia z lat 1965-1971). Produkcja
moze by¢ odczytana badz jako pytanie o populistyczne korzenie
prezydentury Donalda Trumpa — wowczas Richard Nixon bytby za-
powiedzia Trumpa, jego pierwowzorem (w filmie symbolizowany
poprzez cien Nixona) — badz personalnie, jako krytyka prawicowej
prezydentury R. Nixona. W recenzjach filmu, np. niemieckiej zamiesz-
czonej na stronie anglojezycznej Deutsche Welle z dnia 11 stycznia
2018 r., odniesienia do wspdtczesnosci sq podane wprost: widac to
zarowno w tytule recenzji, jak i podtytule From Nixon to Trump, po-
nadto przywotana zostaje wypowiedz S. Spielberga odnoszaca si¢ do
eksponowanego kontekstu: ,The allegory is obvious” (Kiirten, 2018).

Film Czwarta wladza miat premiere w grudniu 2017 r., 14 grudnia
zostat zaprezentowany w Newseum (Waszyngton), w muzeum po-
$wieconym dziennikarzom strzegacym wolnosci stowa. Spielberg
sktada hotd 6wczesnym dziennikarzom, ale takze kieruje przesta-
nie do wspolczesnych dziennikarzy, ktérzy powinni sta¢ na strazy
wolnosci stowa, przekonan i ekspresji. Niewatpliwie premiera filmu
w Newseum byta wydarzeniem w pelni zamierzonym, wpisujacym
sie w mitologie filmu. ReZyser niczym dziennikarz podejmowat dys-
kusje o prezydenturze D. Trumpa, ktora byla postrzegana przez
elity symboliczne jako zagrozenie dla demokracji amerykanskiej,
nasuwata skojarzenia z bardzo krytycznie oceniang prezydentura
R. Nixona. W wywiadzie udzielonym po premierze filmu Spielberg
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wprost odnosil film do prezydentury D. Trumpa, naglowki prasowe
informowaty o poréwnywaniu obydwu prezydentur i paralelach
(Friedman, 2017).

Spielberg ponawia pytanie o czwarta wtadzg, o jej role. Rezyser
powraca w filmie do poczatkoéw nowej ery prasy i polityki, jaka ma
miejsce po zakonczeniu zimnej wojny (taka byta 6wczesna ocena lat
50. XX w.), podkreslajac, ze opowiada historie, ktora sie¢ wydarzyla,
a nie prezentuje kolejnej fikgji filmowej o ciekawych kulturowo i poli-
tycznie czasach. Film opowiada historie publikacji przez , The Wash-
ington Post” Scisle tajnego raportu McNamary (Report of the Office of
the Secretary of Defense Vietnam Task Force) w historii prasy okreslanego
jako Pentagon Papers. Robert S. McNamara byt sekretarzem obrony za
czasOw prezydentury Johna F. Kennedy’ego i Lyndona B. Johnsona
(obydwaj z Partii Demokratycznej). W 1967 r. przygotowat raport
o wojnie w Wietnamie, o zaangazowaniu Stanéw Zjednoczonych
w konflikt indochinski. Raport miat by¢ w zamierzeniu pomystodaw-
cy dzielem historycznym, rozliczeniem si¢ demokratéw ze swoich
decyzji. Raport nie byt przeznaczony do publikacji, ujawniat wiele
kompromitujacych faktow. Stanowit bardzo krytyczny osad dziatan
rzadoéw amerykanskich, zarowno Dwighta D. Eisenhowera (z Partii
Republikanskiej), jak i ].F. Kennedy’ego oraz L.B. Johnsona. Spielberg
odnidst raport takze do prezydentury Nixona, ktory kontynuowat
polityke swoich poprzednikéw, wprowadzat opinie publiczna w blad
co do stanu wojny w Wietnamie.

W filmie pojawia si¢ kilkukrotnie okreslenie , LIAR”, wpierw nie-
wypowiedziane, napisane drukowanymi literami, bedace zapowie-
dzia artykutu w ,,The New York Times”. Drugi raz okres$lenie ,LIAR”
pojawia sie¢ na plakatach demonstrantow. Nagtowek ,, KEAMCA”
formalnie odnosi si¢ do sekretarza obrony (scena rozmowy McNama-
ry i K. Graham), ale Spielberg odnidst ocene takze do Nixona (sceny
z protestujacymi przed Sadem Najwyzszym), ktory kontynuowat
dotychczasowa narracje Bialego Domu w zwiazku z wojna (scena
w motelu z D. Ellsbergiem/M. Rhys). W filmie postawa Nixona za-
powiada afere Watergate. De facto nagtowek ,KEAMCA” mozemy
odnies¢ do wszystkich rzadéw amerykanskich. Film jest krytyczny
wobec wszystkich prezydentur, ktore mialy miejsce w latach 50. i 60.
XX w.bez wzgledu na opcje polityczne, przy czym rezyser dostrzega
miedzy nimi réznice.
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Raport (podaje watki za sciezka dzwigkowa filmu) ujawnia prze-
krety wyborcze za granica, w ktore zaangazowany byt rzad ame-
rykanski, tajne operacje, umorzenie dtugow, ale przede wszystkim
dowodzi celowego wprowadzania w biad opinii publicznej przez
prezydenta. Dziatania administracji poza granicami USA byty poza
kontrola demokratycznej opinii. Tego typu praktyka prowadzi do
demoralizacji rzadzacych i w konsekwengji do naduzycia wiadzy.
Zdaniem Spielberga przyczynila si¢ do afery Watergate, najbardziej
krytycznego momentu we wspotczesnej demokracji amerykanskiej
(ostatnie kadry filmu odnoszace si¢ do afery Watergate, zgtoszenie
wiamania).

W ocenie Spielberga , bez Wietnamu”, ktory stat sie alibi dla taj-
nych dziatari administracji, nie byloby afery Watergate ani obnize-
nia standardéw funkcjonowania demokratycznego panstwa. Tym
samym — dowodzi rezyser — kazdy rzad w kazdej sytuacji, nawet
jesli jest zagrozone bezpieczenstwo panstwa, musi podlega¢ demo-
kratycznej kontroli. W innym przypadku stanie si¢ wspotczesna ty-
rania, a panstwo stanie si¢ wlasnoscig rzadu, wspotczesna wersja
L'Etat, c'est moi (sceny z orzeczeniem Sadu Najwyzszego). Prezydent
jest wowczas niczym krol absolutny, co stanowi wyrazna aluzje do
Trumpa i jego koncepcji zarzadzania paristwem (wideo L’Etat, clest
moi z konferengji prasowej D. Trumpa w Biatym Domu 29.03.2020r.)

Opinie prasy (,The Washington Post”, ,The New York Times”)
podziela w filmie takze Sad Najwyzszy (sprawa New York Times
Co. vs United States, rozstrzygniecie 6:3 na korzys¢ NYT), ktéry uza-
sadniajac orzeczenie o dopuszczeniu do publikacji tajnego raportu,
przywotat idee ojcow zalozycieli republiki (w filmie nie sa podane
zadne nazwiska). Zdaniem twdrcéw republiki wolnos¢ stowa (I po-
prawka do Konstytucji) miata zabezpieczy¢ spoleczenstwo przed
wladza absolutna, a nie ogranicza¢ swobody obywatelskie przez
wprowadzenie cenzury. W ocenie sadu prezydent nie moze rzadzi¢
sam, bo wowczas ,jakby mowil: panstwo to ja” (fragment orzecze-
nia prezentowany w filmie). Musi on uwzgledniac opini¢ Kongresu
w rzadzeniu panstwem.

Zdaniem sadu zagwarantowanie wolnosci prasie ,miato stu-
zy¢ rzadzonym, a nie rzadzacym” (fragment orzeczenia SN, scena
w newsroomie z wystuchania orzeczenia). Czwarta wladza w ocenie
Spielberga jest glosem moralnym opinii publicznej, a takze forum
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wymiany mysli, ma przekazywac informacje, opinie. Jej wladztwo
(estate) powinno by¢ wolne od naciskow politykéw i partii. Spielberg
$wiadomie podkresla usytuowanie czwartej wladzy z dala od poli-
tyki prowadzonej przez partie polityczne (pierwsza i druga wladza).
Trzecia wladza ma by¢ arbitrem sporéw.

Spielberg dokonuje zatem dosy¢ interesujacego zabiegu: z jed-
nej strony ukazuje prase (czwarta wiadze) i jej funkcje kontrolna,
z drugiej strony wskazuje na Sad Najwyzszy (funkcje konstytucyj-
na) jako arbitra sporu, ktéry dokonuje wyktadni zasad panstwa.
Czwarta wladza nie ma by¢ wladza bioracg udziat w podejmowaniu
decyzji, dlatego w filmie nie ma miejsca na dyskusje o Wietnamie,
0 sensownosci wojny — to nie jest domena prasy, prasa ma by¢ wia-
dza kontrolujaca rzad i publikujaca rzetelne (potocznie prawdziwe)
wiadomosci. Wiadomosci, zdaniem Katharine Graham, wydawcy
»,The Washington Post”, i B. Bradleego (koncowy fragment filmu,
rozmowa Graham z Bradleem), sg ,,brudnopisem historii”, na biezaco
zapisywanymi notatkami z zycia, ktore trzeba bedzie w przysziosci
weryfikowad, poddawac ocenie i falsyfikowac. Dziennikarstwo, dodaja
samokrytycznie wydawca i redaktor, nie jest doskonale (,, nie jestesmy
doskonali”), , ale taka jest nasza rola” (wypowiedz K. Graham).

Mozemy zadac¢ pytanie, czy tylko prasa ma odgrywac te role
we wspolczesnej demokracji. By¢ moze Bradlee jest porte-parole
Spielberga? Oddaje jego zapatrywania na role srodkéw masowego
komunikowania: masowy film nie jest tylko elementem rozrywki,
ale takze czescig debaty publicznej. Wspdtczesne media (wskazania
za scenariuszem filmu) bawia, sa forum wymiany mysli, publikuja
ploteczki ze Swiata, przekazuja fakty i opinie, ale przede wszystkim
sg czwartg wladza kontrolujaca rzad. Bo jesli tej funkgji nie spelniaja,
to wowczas tracg sens swego istnienia, a wladza staje sie wspotcze-
snym krolem absolutnym, ktéry zawltaszcza panstwo.

Spielberg ogniskuje zasadniczy spor zwiazany z czwarta wladza
wokot dylematu: albo wolno$¢ stowa, albo bezpieczenistwo panstwa.
Czyje prawa i interesy maja by¢ chronione bardziej: prawa obywateli
czy interesy politykéw? Na konflikt ideowy rezyser naktada konflikt
personalny, mieszczacy sie w pytaniu o domene prasy: profesjona-
lizm i zasady etyczne czy przyjazn (K. Graham vs R. McNamara;
B. Bradlee vs JFK). Spielberg umiejetnie réznicuje emocje w zalez-
nosci od skali konfliktu: postuguje sie ktdtnia, sprzeczka, dyskusja.
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Rezyser zadaje podstawowe pytanie: kiedy w sensie historycz-
nym, ale takze kiedy w sensie politycznym doszto do ostabienia
funkcji kontrolnej czwartej wladzy? Kiedy the fourth estate przestata
spetniac¢ swoja funkcje i dlaczego? W sensie historycznym ostabie-
nie funkgji kontrolnej prasy nastapito za czasow prezydentury JFK,
z ktéra Amerykanie wiazali nadzieje na nowy sposéb prowadzenia
polityki. Spielberg dokonuje przewarto$ciowania polityki i osoby
JFK (kadr pokazujacy usunigcie zdjecia JFK z piedestatu/kominka
w domu Bradleego), ktdry jest krytycznie oceniany po opublikowa-
niu raportu. W sporze miedzy cnotg osobistg a instytucjami rezyser
opowiada si¢ za instytucjami.

Synonimem zbratania dziennikarzy i politykdéw jest wspdlne pa-
lenie cygar (,,paliliémy z politykami cygara” — krytycznie ocenia
redaktor ,,The Washington Post”), natomiast synonimem korupgji
moralnej — wspolne rejsy jachtem (K. Graham, B. Bradlee — sceny ze
sprzeczki). Palenie cygar, trudna do w miare jednoznacznego prze-
fozenia metafora, w filmie jest opisem sposobu zycia i wykonywania
obowiazkéw zawodowych, u Spielberga oznacza prawdopodobnie
pewna chytros¢ politykow, ktérych celem byto uwiedzenie i podpo-
rzadkowanie sobie dziennikarzy.

Spielberg ukazuje wykorzystanie prasy do celow osobistych i za-
wodowych przez politykéw — co istotne: za obopolnym przyzwole-
niem. ,, Zapraszali, bo bytas redaktorem” (,,The Washington Post”) —
mowi B. Bradlee do K. Graham; ,ty tez bywates” (u JFK) — ripostuje
K. Graham i dodaje: ,wydawato si¢ to normalne, takie byly czasy”.
Spor K. Graham z B. Bradleem jest kluczowy, tworzy kontekst ksztat-
towania si¢ nowej swiadomosci politycznej.

Momentem politycznym, w ktérym prasa przestata spetnia¢ swoje
funkgje kontrolne, jest zbratanie si¢ dziennikarzy z politykami. Na-
stapilo wéwczas przejecie domeny prasy przez wladze wykonaw-
cza iustawodawecza, przez politykéw. Dziennikarze stali sie czescia
socjotechniki polityki, narzedziem w rekach sprawujacych wtadze.
Prasa staje si¢ wspolnota stylu (cygara, jacht), odgrywa role przekaz-
nika (,jesli zyjemy w $wiecie, gdzie wiadza dyktuje nam, co mozemy
publikowa¢, to «Washington Post» juz przestal istnie¢” — redaktor
B. Bradlee). Staje si¢ w takim uktadzie zbiorem ploteczek ($lub corki
prezydenta i dyskusja o sukni panny mlodej) albo opisem spraw
pozornie waznych (zolnierz kupujacy heroine w Sajgonie, dziatania
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FBI wobec wywrotowcdw — przyklady podane w filmie). Zamiast
separowac si¢ od wiladzy, jest na jej ustugach, a przyjaznie sa tylko
pozorne (Graham i McNamara, Bradlee i JFK). Spielberg przedstawia
w filmie dwa modele funkcjonowania prasy. W jednym z nich prasa
jest korespondencja, zbiorem faktdw, ale i plotek, w drugim — pra-
sa kontroluje wtadze, stajac sie¢ czwarta wtadza.

Skoro prasa powinna si¢ separowac, to pojawia sie pytanie, jakie
ma miec cele i zadania. Rezyser odpowiada zwiezle: celem prasy jest
»stuzy¢ spoleczenstwu [a nie politykom] i strzec wolnosci stowa”.
Oto mitologia polityczna filmu Czwarta wladza S. Spielberga.

Film Spielberga jest skierowany do masowego odbiorcy (rezy-
ser ma licznych wielbicieli, ktérych zdobyt dzigki rozrywkowym
produkcjom: Szczeki, Indiana Jones, Jurajski Park), wskazuje o$ sporu
na kilku plaszczyznach. Spielberg uzasadnia najwazniejsze zasady
czwartej wladzy i podaje je w sensacyjnej ramie filmu. Obraz jest
takze moralna przypowiastka — ukazuje, co sie¢ dzieje, gdy prasa
zamiast kontrolowac politykow, pali z nimi cygara.
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Samorzad terytorialny w Polsce w $wietle
konstytucyjnej zasady podzialu wladz

Streszczenie

CEL NAUKOWY: W artykule podjeto problematyke statusu ustrojowego
samorzadu terytorialnego z perspektywy ustanowionej w Konstytucji RP zasady
podziatu wladz. Podjeto trzy problemy badawcze: Czy w tradycyjnych kon-
cepgjach podziatu wladz wyodrebniano wtadze samorzadowa? Czy w Swietle
konstytucyjnej zasady podzialu wtadz mozna samorzad terytorialny uzna¢
za wtadze? Co oznacza pojecie czwartej wladzy w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego?

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: W badaniach wykorzystano metody
badawcze z dyscypliny nauki o polityce i administracji oraz nauk prawnych:
metode analizy i krytyki pis$miennictwa naukowego, metode jezykowo-logiczna,
metode teoretyczno-prawng oraz metode instytucjonalna.

PROCES WYWODU: W artykule przedstawiono wybrane tradycyjne kon-
cepgje podziatu wladz, w tym teorie Monteskiusza bedaca podstawa dla wspdt-
czesnej zasady podzialu wtadz, wyodrebniono trzy stanowiska dotyczace relacji
zasady podziatu wtadz i samorzadu terytorialnego oraz wskazano, co oznacza
pojecie czwartej wladzy w odniesieniu do samorzadu terytorialnego.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Samorzad terytorialny moze zosta¢
uznany za czwarta wladze w znaczeniu nieformalnym. Okreslenie , czwarta
wladza” jest stosowane w celu zaakcentowania znaczenia i dowartosciowania
okreslonych instytucji, natomiast w swietle zasady podziatu wtadz nie mozna
samorzadu uznad za jedna z wltadz w panistwie.

Sugerowane cytowanie: Sieklucki, D. (2023). Samorzad terytorialny
w Polsce w $wietle konstytucyjnej zasady podziatu wtadz. Horyzonty Polityki,
14(46), 69-86. DOI: 10.35765/HP.2352.
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WNIOSKI,INNOWACJE,REKOMEND A CJE: Koncepcja podziatu wtadz
Monteskiusza stanowi podstawe organizacji wspdtczesnych panstw demokra-
tycznych, ale nie obejmuje calej ich ztozonosci. Dlatego coraz popularniejsze staja
sie¢ propozycje uzupelniania tego podziatu o podziaty dodatkowe, tj. pionowy
podziat wladz i multi-level governance.

SLOWA KLUCZOWE:
wladza, podzial wladz, samorzad terytorialny, konstytucja

Abstract

SELF-GOVERNMENT IN POLAND IN THE LIGHT
OF THE CONSTITUTIONAL PRINCIPLE
OF THE SEPARATION OF ESTATE

RESEARCH OBJECTIVE: The article discusses the status of self-government
from the perspective of the principle of the separation of powers established in
the Constitution of the Republic of Poland. Three research problems are exam-
ined: Did the traditional conceptions of the separation of powers distinguish the
local government? In the view of the constitutional principle of the separation of
powers, can self-government be regarded as an estate? What does the concept
of the fourth authority mean in relation to self-government?

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: The research employed
research methods from the disciplines of political and administrative sciences
and law sciences: the method of analysis and criticism of scientific literature,
the linguistic-logical method, the theoretical-legal method and the institutional
method.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article presents selected
traditional concepts of the division of powers, including Montesquieu’s theory
which is the basis for the contemporary principle of the division of powers, dis-
tinguishes three positions on the relationship between the principle of the divi-
sion of powers and self-government and indicates what the concept of the fourth
estate means in relation to self-government.

RESEARCH RESULTS: Self-government may be considered a fourth estate
in an informal meaning. The term fourth estate is used to emphasise the im-
portance and value of certain institutions, while in the light of the principle of
the separation of powers local government cannot be considered as one of the
authorities in the state.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
Montesquieu’s concept of the separation of powers is the framework for the
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organisation of contemporary democratic states, but it does not embrace all their
complexity. Therefore, proposals are becoming increasingly popular to supple-
ment this division with additional divisions, such as the vertical separation of
powers or Multi-level Governance.

KEYWORDS:
power, separation of powers, self-government, constitution

WSTEP

Samorzad terytorialny to jedna z najwazniejszych instytucji ustro-
jowych, konstytucyjnych i politycznych, ktorej doniostos¢ wyraza
sie¢ w koniecznosci nieprzerwanego swiadczenia ustug publicznych
majacych na celu zaspokajanie réznorodnych potrzeb zbiorowych
mieszkancéw. Zdolnosc¢ do realizacji zadan publicznych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego uwarunkowana jest przez szereg
roznorodnych czynnikéw, wsrod ktdérych kluczowe miejsce zajmuje
pozycja politycznoustrojowa, obejmujace w szczegdlnosci usytu-
owanie w strukturze wtadz publicznych oraz posiadanie atrybutéw
wladzy panstwowej. Lawrence Pratchett (2004, s. 358) akcentuje
przede wszystkim samodzielnos¢ jako atrybut samorzadu teryto-
rialnego, przejawiajaca sie w jego wolnosci od ingerencji wtadz cen-
tralnych i samodzielnosci decyzyjnej stanowiacych wyraz lokalnej
tozsamosci.

Ogdlnym celem artykutu jest przedstawienie pozycji ustrojowej
samorzadu terytorialnego w Polsce z perspektywy zasady podziatu
wladz. Cele szczegdtowe to udzielenie odpowiedzi na nastepujace
pytania badawcze: Czy zasada podziatu wtadz w ujeciu teoretycz-
nym dotyczy samorzadu terytorialnego? Czy ustanowiona w Konsty-
tucji RP zasada podzialu wtadz dotyczy samorzadu terytorialnego?
Czy okreslanie samorzadu terytorialnego mianem , czwartej wiadzy”
jest uzasadnione?

Problematyka artykutu dotyczy waznego i obecnego w literatu-
rze przedmiotu zagadnienia, ktore jednak w wielu szczegdétowych
elementach jest dyskutowane i sporne. Niniejszy artykut przedsta-
wia nowe spojrzenie na te problematyke, oparte na obowiazujacych
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regulacjach prawnych, jak i elementach praktyki funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego. Zasadnicze rozwazania podzielone zostaty
na trzy czesci, w ramach ktorych przedstawiono relacje samorzadu
terytorialnego i zasady podziatu wiadz. W pierwszej zaprezentowa-
no gtéwne zagadnienia teoretyczne zwigzane ze wspomniana zasada,
w drugiej zasade podziatu wtadz w Konstytucji RP i regulacje doty-
czace samorzadu terytorialnego, a w trzeciej atrybuty , wtadczosci”
samorzadu terytorialnego w Polsce.

Analizowane zagadnienie stanowi element szerokiej refleksji
teoretycznej nad samorzadem terytorialnym. Objetos¢ artykutu nie
pozwala na szersze omowienie tej posiadajacej obszerna literature
problematyki (Lipowicz, 2019, s. 29-67; Piasecki, 2009, s. 20-29; Szu-
stek, 2014, 67-108). Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze —jak pisze An-
drzej K. Piasecki (2009, s. 21) — na przetomie XVIII i XIX wieku , prady
umystowe oparte na ideach liberalizmu politycznego i filozofii praw
natury wzmocnity konstrukcje koncepcji wolnej gminy, jako
czwartej wladzy w panstwie”. Traktowanie samorzadu terytorialne-
go jako niezbednego warunku wolnosci i rozwoju demokragji, o czym
pisat m.in. Alexis de Tocqueville (2019), szybko wywotato aktualng
réwniez wspodtczesnie dyskusje nad jego geneza, istota i znaczeniem.
Dyskusje te doprowadzily do wyksztalcenia si¢ trzech gtéwnych
teorii samorzadu terytorialnego, tj. naturalistycznej, panistwowej i po-
litycznej (Bukowski, Jedrzejewski, & Raczka, 2005, s. 29-30). W swie-
tle pierwszej z nich gmina jako podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego jest pierwotna w stosunku do panstwa i tym samym
posiada wzgledem niego pewne podstawowe prawa. Wedlug drugiej
samorzad terytorialny jest tworzony przez panstwo, jako instytucje
genetycznie wczesniejsza, poprzez proces decentralizacji wladzy,
a trzecia utozsamia samorzad z honorowym wykonywaniem funkcji
administracyjnych na szczeblu lokalnym przez niezaleznych urzedni-
kéw. Warto nadmienic, Ze istotny wkiad w rozwoj teorii samorzadu
terytorialnego wniesli polscy badacze, m.in. Jerzy Panejko, Tadeusz
Bigo i Wiadystaw Leopold Jaworski, ktorych poglady — rézniace sie
od siebie w kwestiach szczegdtowych — miescily si¢ w obrebie teorii
panstwowej (Szustek, 2014, s. 72-92).
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METODY BADAWCZE

Dla realizacji okreslonego powyzej problemu badawczego wykorzy-
stano metody badawcze z dyscypliny nauki o polityce i administracji
oraz nauk prawnych. Szczegolnie pomocne okazaty si¢: metoda ana-
lizy i krytyki piSmiennictwa naukowego, metoda jezykowo-logiczna
analizy aktéw prawnych, metoda teoretyczno-prawna oraz metoda
instytucjonalna. Pierwsza ze wskazanych metod wykorzystano do
analizy bogatej literatury przedmiotu. Objeto$¢ niniejszego artykutu
nie pozwala na przedstawienie petnej listy publikacji naukowych
wiazacych sie z jego tematyka, nalezy jednak nadmieni¢, ze zasada
podzialu wladz i pozycja konstytucyjna samorzadu terytorialne-
go doczekatly sie wielu opracowan. Obszerna bibliografie dotycza-
ca zasady podziatu wladz zebrat Grzegorz Kuca (2014, s. 341-356),
rozne aspekty konstytucyjnego statusu samorzadu terytorialnego
(z wyodrebniong bibliografia) sa przedmiotem opracowania pod
redakcja Mirostawa Steca i Katarzyny Matysy-Sulinskiej (2018,
s. 371-394). Problematyke zbiezng z tematyka niniejszego artykutu
podjeta natomiast niedawno Anna Chorazewska (2021, s. 95-109).
Analiza obowiazujacych aktow prawnych objeta przede wszystkim
przepisy Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483) z odwolaniem si¢ do ustawy o samorzadzie gminnym
z 8 marca 1990 roku (Dz.U. 2022 poz. 559) oraz dwoch ustaw z dnia
5 czerwca 1998 roku, tj. ustawy o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
2022 poz. 1526) i ustawy o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2022
poz. 547). Ostatnie dwie wskazane metody badawcze pozwolily na
analize samorzadu terytorialnego jako instytucji prawnej i politycznej
z wykorzystaniem ustalen literatury przedmiotu.

ZAGADNIENIA TEORETYCZNE

W niniejszym artykule przedmiotem analizy s samorzad teryto-
rialny oraz zasada podziatu wladz (zamiennie nazywana zasada
podziatu wladzy). Nie podejmujac ztozonej problematyki definio-
wania samorzadu terytorialnego, ograniczono si¢ do stwierdzenia,
ze samorzad w najogolniejszym ujeciu jest rozumiany jako powie-
rzenie , przez panstwo pewnej zbiorowosci wykonywania w sposéb
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samodzielny zadan z zakresu administracji publicznej dotyczacych
tej zbiorowosci” (Przybysz, 2020, s. 195), przy czym zbiorowos¢ taka
moze by¢ wyodrebniana na podstawie réznych kryteriow. W przy-
padku samorzadu terytorialnego kryterium tym jest zamieszkiwanie
jednostki podziatu administracyjnego panstwa (w ogoélnym ujeciu —
okreslonego terytorium). W definiowaniu samorzadu terytorialne-
go podkresla si¢ ponadto jego samodzielno$¢ i niezalezno$¢ wobec
wladz centralnych wynikajaca z zasady decentralizacji (czyli brak
hierarchicznego podporzadkowania i ograniczenie si¢ wtadz central-
nych do nadzoru opartego wylacznie na kryterium legalnosci oraz
obligatoryjnej przynaleznosci mieszkaricow (Bukowski, Jedrzejewski,
& Raczka, 2005, s. 32-35; Knopek, 2016, s. 115-117).

Zasada podziatu wladz posiada bogata historie oraz jest ztozona
konstrukcja. Z punktu widzenia tematyki niniejszego artykutu nie
jest mozliwe przedstawienie wszystkich zagadnieni i problemdéw z nig
zwiazanych, dlatego ograniczono sie¢ do prezentacji dwoch zagadnien
Scisle zwigzanych z samorzadem terytorialnym.

Po pierwsze, w perspektywie teleologicznej nalezy postawic¢ pyta-
nie o cel wprowadzania do ustrojow panstwowych zasady podziatu
wladz. Na podstawowa i najwazniejsza przestanke zwrdcit uwage
Monteskiusz w wydanym w 1748 roku dziele O duchu praw, piszac:

Kiedy w jednej i tej samej osobie lub w jednym i tym samym ciele
wladza prawodawcza zespolona jest z wykonawcza, nie ma wolnosci;
poniewaz mozna sie leka¢, aby ten sam monarcha albo ten sam senat
nie stanowit tyraniskich praw, ktére bedzie tyrarisko wykonywat. Nie
ma réwniez wolnosci, jesli wladza sadowa nie jest oddzielona od pra-
wodawczej i wykonawczej. Gdyby byta potaczona z wtadza prawo-
dawcza, wladza nad zyciem i wolnoscia obywatela bytaby dowolna;
sedzia bylby bowiem prawodawca. Gdyby byla potaczona z wladza
wykonawcza, sedzia mogtby miec sile ciemiezyciela (2016, s. 172).

Ochrona praw i wolnosci jednostki oraz zabezpieczenie przed
wladza dyktatorska to oczywiscie niejedyne przestanki konstruowa-
nia ustroju panstwa na podstawie zasady podziatu wiadz. Innym
waznym, cho¢ juz nieeksponowanym w takim samym stopniu po-
wodem jest dazenie do wprowadzenia racjonalnosci w funkcjono-
wanie panstwa, w znaczeniu dazenia do zapewnienia sprawnosci
w wykonywaniu zadan publicznych. Mozna wiec zauwazy¢, ze
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przestanki tkwigce u podstaw ustanawiania zasady podziatu wiadz
posiadaja bliskie zwigzki z samorzadnoscia. Nalezy bowiem przy-
pomnie¢, ze z historycznego punktu widzenia powstawat on jako
wyraz dazenia do przeciwstawienia si¢ absolutnej wladzy i ochrony
wspdlnot lokalnych przed absolutystycznym panstwem. Szerzej o tej
problematyce pisze Irena Lipowicz (2019, s. 11 i nast.). Wspolczesnie
zwraca si¢ natomiast rowniez uwage, ze powierzanie samorzadowi
zadan publicznych to oczekiwany sposob na podnoszenie jakosci
polityk publicznych.

W drugiej perspektywie — ktérg mozna okreslic¢ jako koncepcyijna —
ogolne cele zasady podziatu wladzy prowadzity do przedstawia-
nia réznorodnych, konkretnych propozycji jego przeprowadzenia.
Z perspektywy historycznej warto wspomnie¢, ze Monteskiusz nie
byt jedynym myslicielem, ktory zaproponowat konkretny sposob
podziatu, cho¢ to jego propozycja okazata sie nosna i stata sie pod-
stawa dla wspdtczesnych modeli podziatu. Inne propozycje przed-
stawili m.in. John Locke i Benjamin Constant, a jak wskazuje Hubert
Izdebski (2007, s. 170), jedna z najstarszych mozna odnalez¢ w pracy
wloskiego pisarza Donata Gianottiego Republica Fiorentina opubliko-
wanej w 1530 roku. Natomiast Ryszard Matajny twierdzi, ze pew-
ne elementy tej zasady mozna napotkac juz w starozytnosci (2003,
s. 471). W réznorodnych koncepcjach rzadko znajdowano miejsce
dla osobnej pozycji samorzadu terytorialnego. Jak si¢ wydaje, byto
tak przede wszystkim dlatego, ze koncentrowaty sie one na central-
nym poziomie rzadzenia panstwem. Ponadto jednym z kluczowym
elementéw wspdlnych dla réznych propozycji byto wyodrebnianie
okreslonych funkcjonalnych sfer dziatania panistwa, na czele ze stano-
wieniem i wykonywaniem prawa (Matajny, 2003, s. 160), a samorzad
terytorialny trudno uznac za sfere o takim statusie. Nalezy jednak
odnotowa¢, ze niekiedy samorzad pojawiat sie jako jedna z wyod-
rebnianych wladz. Wspomniany Constant wymieniat ja jako jedna
z szesciu wladz w panstwie obok wladzy krolewskiej, reprezentacyj-
nej trwatej, reprezentacyjnej opinii, wladzy wykonawczej i wladzy
sadowej, uzywajac okreslenia ,, wladza municypalna” (Olszewski,
& Zmierczak, 1994, s. 226). Jak podnosi Wactaw Szyszkowski, Con-
stant, wiaczajac samorzad do katalogu wladz, nie opowiadat sie za
rozbudowa instytucji samorzadowych, ale traktowat je jako jeden
z elementéw catego podziatu majacego za cel ograniczanie wladzy
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centralnej (Szyszkowski, 1984, s. 117-118). Natomiast w koncepcji
Locke’a jedna z trzech wladz (oprécz ustawodawczej i wykonaw-
czej) byta wladza federatywna, ale zakresem jej kompetencji objeta
miata by¢ polityka zagraniczna (Malajny, 2003, s. 188-189) i wladza
ta de facto bylta czescig egzekutywy.

Monteskiusz, odwotujac sie do koncepcji Locke’a (Pulto, 2018,
s. 72), utrzymat podziat na trzy wladze, przy czym obok wiladzy
ustawodawczej i wykonawczej wymienit wtadze sadownicza. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze obok wyodrebnienia trzech wladz integralnymi
komponentami koncepcji Monteskiusza sa rowniez dwa inne twier-
dzenia. Pierwsze zaktada, Ze kazda z trzech wladz powierza si¢ od-
rebnemu od pozostatych organowi panistwowemu, a relacje miedzy
organami (i tym samym wtadzami) majaq prowadzi¢ do wzajemne-
go hamowania si¢ i ograniczania, tworzac pewien stan rownowagi
(Zwierzchowski, 1992, s. 43). W propozycji Monteskiusza nie pojawia
sie wigc samorzad terytorialny. Jest to zrozumiate z powodu czaséw,
w ktorych ja formutowat, gdyz traktujac wtadze panstwa absolutnego
jako punkt odniesienia, nadat jej horyzontalny charakter, tj. ograni-
czal si¢ do jednego, centralnego poziomu rzadzenia panstwem.

PODZIAL WLADZY W KONSTYTUC]JI RP
A SAMORZAD TERYTORIALNY

Zasada podzialu wiadz jest jedna z podstawowych zasad ustroju Pol-
ski. Zostata wprost ustanowiona w art. 10 Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 roku zawierajacym dwa przepisy. Zgodnie z ust. 1 art. 10 , Ustroj
Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wta-
dzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej”,
natomiast ust. 2 stanowi, iz ,Wtadze ustawodawcza sprawuja Sejm
i Senat, wladze wykonawcza Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
i Rada Ministrow, a wladze sadownicza sady i trybunaty” (Konsty-
tucja RP). Oba przepisy konstytuuja wiec zasade te w formie zapro-
ponowanej przez Monteskiusza. Oczywiscie ta ogdlna konstrukcja
podziatu wladz wymaga odpowiedniego uksztalttowania relacji mie-
dzy nimi w innych przepisach Konstytucji i ustawach oraz prakty-
ce politycznej, jednak zagadnienie to wykracza poza ramy tema-
tyczne artykutu. Obszerng analize tego zagadnienia przeprowadzit
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Grzegorz Kuca (2014). Z punktu widzenia tematyki artykutu nalezy
w tym miejscu odnies¢ sie do pytania o status samorzadu terytorial-
nego z perspektywy uznania go za ,czwarta wladze” w panstwie.
Ujmujac to inaczej: czy w swietle art. 10 Konstytucji RP mozliwe jest
stosowanie pojecia ,,czwarta wtadza”?

Problem ten jest ztozony i trudny do rozstrzygniecia. Wskazat
na to Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 29 listopada 2005 roku
(P 16/04, OTK-A 2005, nr 10, poz. 119), stwierdzajac, ze

Préba okre$lenia pozycji samorzadu terytorialnego wzgledem lub
w ramach konstytucyjnego systemu podziatu wtadz podejmowa-
na byta juz we wczedniejszym orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Jak dotad problem ten nie zostat jednak definitywnie
rozstrzygniety.

Przeglad literatury przedmiotu i orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego prowadzi do wyodrebnienia w tym zakresie trzech gtéwnych
stanowisk.

W $wietle pierwszego przepisy art. 10 Konstytucji nalezy ro-
zumie¢ dostownie, tj. liczba i charakter wtadz jest scisle okreslo-
na, co oznacza, ze w polskim systemie politycznym nie wystepuja
inne wladze niz wskazane w tym artykule. Jak zauwaza Eugeniusz
Zwierzchowski:

(...) wszelkie podejmowane dotychczas proby poszerzenia ilosci
funkcji panstwowych, wyrazajace sie¢ w formule ,,czwarta wiadza”,
ograniczaja si¢ do doktrynalnych pomystow i nigdzie nie znalazty
odzwierciedlenia w normach konstytucji (1992, s. 43).

Pojecie czwartej wladzy nie moze by¢ wigc stosowane w odniesie-
niu do panistwa i jego organizacji, poniewaz formalnie (konstytucyj-
nie) nie wystepuje nim jakakolwiek inna wladza poza ustawodawcza,
wykonawcza i sadownicza. Samorzad terytorialny w tym ujeciu nie
jest wiec ,,czwartg wladza”. Okreslenia jego pozycji w ramach zasady
podziatu wtadz podjat si¢ Trybunat Konstytucyjny w przywotanym
powyzej wyroku z 2005 roku, uznajac go za segment (element) wia-
dzy wykonawczej, popierajac takie stanowisko nastepujacymi argu-
mentami: 1. przedmiot dziatania samorzadu terytorialnego miesci
sie w obrebie wladzy wykonawczej; 2. samorzad terytorialny stosuje
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administracyjne (a nie ustawodawcze czy sadowe) srodki dziatania;
3. samorzad terytorialny dziata na podstawie i w ramach ustaw;
4. rozdzial dotyczacy samorzadu terytorialnego w Konstytugji jest
usytuowany bezposrednio po rozdziale dotyczacym Rady Ministrow
(P 16/04, OTK-A 2005, nr 10, poz. 119).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze taka systematyka Konstytugji jest nie-
kiedy oceniana krytycznie z dwoch powodéw. Po pierwsze, wkom-
ponowanie rozdziatu VII dotyczacego samorzadu terytorialnego
miedzy rozdzialy dotyczace wladzy ustawodawczej i wykonawczej
z jednej strony i rozdziat dotyczacy wtadzy sadowniczej z drugiej
moze prowadzi¢ do nieuprawnionego wniosku, ze samorzad mie-
Sci sie w ramach konstytucyjnego podziatu wiadz (Banaszak, 2009,
s.743). Po drugie, takie umieszczenie rozdziatu VIl moze réwniez su-
gerowac podporzadkowanie samorzadu terytorialnego egzekutywie
(Chmaj, & Dabrowski, 2012, s. 58-59), co oczywiscie jest sprzeczne
z zasadg decentralizacji.

W ramach tego stanowiska status samorzadu terytorialnego jest
okreslany poprzez wprowadzenie do konstrukcji ustroju panstwa
dodatkowego podzialu wladzy, tj. podziatu pionowego (wertykal-
nego). Takie stanowisko prezentuje Hubert Izdebski (2019, s. 108),
a w literaturze podnosi sig, Ze wspodtczesnie podziaty pionowe staja
coraz bardziej istotne (Morawski, 2009, s. 62—-63). Ponadto nalezy
zwroci¢ uwage, ze obok pojecia , pionowy podziat wladzy” (Izdebski,
2020, s. 108-111) stosowane jest takze pojecie ,, zarzadzania wielopo-
ziomowego” (multi-level governance) (Ruszkowski, 2007, s. 209-215).
Nie podejmujac ich szczegdtowej analizy, nalezy wskazad, iz ozna-
czaja one, ze decyzje w sprawach publicznych nie s3 podejmowane,
wykonywane i kontrolowane tylko na jednym poziomie administro-
wania, ale zostaly podzielone miedzy kilka poziomoéw. Pojecie pio-
nowego podziatu wladzy oznacza, Ze wspomniane procesy zachodza
w ramach panstw, a koncepcja multi-level governance dodaje do nich
poziom Unii Europejskiej.

Pionowy podziat wtadz nie zostal oczywiscie wprost wyrazony
w Konstytucji, ale podstawy do jego wyodrebnienia mozna odnalez¢
zard6wno we wspomnianym wczesniej przepisie dotyczacym decen-
tralizacji wladzy publicznej, jak i art. 90 zawierajacym cztery przepisy
stanowigce podstawy cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Warto
réwniez wspomnie¢, ze takie ujecie samorzadu terytorialnego mozna
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juz odnalez¢ we wspomnianych we wstepie pogladach polskich teo-
retykéw. Przyktadowo Tadeusz Bigo pisat, ze ,samorzad jest decen-
tralizacja administracji publicznej, ktorej samodzielnymi podmiotami
sq korporacje, powotane do tego ustawa” (1928, s. 141-142).

W $wietle drugiego stanowiska, przeciwstawnego do poprzednie-
go, mozliwe jest inne rozumienie zasady podziatu wiadz na podsta-
wie przepiséw Konstytucji RP, szczegdlnie jesli uwzgledni sie organy
panstwa takie jak np. Rzecznik Praw Obywatelskich, Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji, Najwyzsza Izba Kontroli czy Narodowy Bank
Polski. Jak pisze Monika Florczak-Wator: ,, Artykut 10 nie wyklucza
istnienia innych wtadz majacych swoje umocowanie w Konstytucji,
takich jak np. wiadza kontrolujgca” (2021). Natomiast Kuca twier-
dzi, ze w art. 10 wymieniono najwazniejsze wtadze, niezbedne do
funkcjonowania panistwa i jest mozliwe poszerzenie tej listy (2014,
s.93-94). Takie podejscie pozwala na wyodrebnianie innych wladz ta-
kich jak kontrolujaca, samorzadowa czy monetarna (Sarnecki, 2016).
Warto przywotac rowniez stanowisko Andrzeja Sylwestrzaka, ktory
wskazal na koniecznos¢ wyodrebnienia ,, wtadzy kontrolujacej” i tym
samym poszerzenia katalogu wtadz wymienionych w art. 10 Kon-
stytugji (2003, s. 285-286). Ujmujac to inaczej: w ujeciu materialnym
poprzez interpretacje przepisdéw Konstytucji mozna poszerzac liste
wladz, przy czym inne wiadze nie beda juz expressis verbis nazywane
wladzami, a taki status mozna im przypisac¢ na podstawie ich zadan,
kompetencji i statusu.

O ile pierwsze stanowisko wydaje si¢ zawezac problematyke
liczby wladz i jednoczesnie jest troche nieadekwatne do ztozonosci
wspotczesnych systemow politycznych, o tyle drugie otwiera duze
mozliwosci swobodnej interpretacji przepisow Konstytucji, wyod-
rebniania kolejnych wladz i w konsekwencji wywotania problemu
dotyczacego ich liczby. Przyjecie pierwszego stanowiska nie pozwala
traktowac samorzadu terytorialnego jako ,, czwartej wtadzy”, posia-
dajacej rownorzedny status wobec innych wladz (Chorazewska, 2021,
s.106). Dodatkowo nalezy wspomnie¢, ze w art. 15 ust. 1 Konstytucji
wprowadzono zasade decentralizacji wladzy publicznej (czyli wtadz
wskazanych w art. 10), samorzad terytorialny w tym ujeciu to decen-
tralizacja egzekutywy. W swietle drugiego stanowiska mozna uznaé
samorzad za kolejna wtadze, cho¢ nasuwaja sie watpliwosci, czy nie
jest to zbyt daleko idaca interpretacja przepisow Konstytucji. Nalezy
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rowniez przypomnie¢ (0 czym wspomniano na poczatku artyku-
tu), ze zasada podziatu wladz oparta jest na trzech fundamentach,
z ktorych tylko jeden mozna odnie$¢ do samorzadu terytorialnego,
tj. powierzenie wykonywania funkcji wladczych niezaleznemu od
pozostatych podmiotowi. Natomiast samorzad terytorialny wyko-
nuje funkcje wlasciwe dla egzekutywy w raczej typowych dla niej
formach. Ponadto zasada podziatu wtadz to catoksztatt relacji mie-
dzy wladzami, na ktdre sktadajq si¢ mechanizmy majace prowadzi¢
do ich rownowagi oraz wzajemnego hamowania si¢ i ograniczania
wladz. W odniesieniu do pozycji samorzadu terytorialnego w Polsce
trudno jest wskaza¢ na kompetencje pozwalajace na tego typu od-
dzialywanie na legislatywe, egzekutywe czy judykature. Samorzad
nie ma wptywu na proces legislacyjny, nie dysponuje uprawnienia-
mi wobec wladzy wykonawczej, a szczatkowe uprawnienia wobec
sagdownictwa (wybdr fawnikéw) nie moga zosta¢ uznane za element
podziatu wladz.

W Swietle powyzszych ustalen samorzad terytorialny nie moze
zosta¢ uznany za czwarta wtadze ani w ujeciu formalnym (konsty-
tucyjnym), ani doktrynalnym, czyli jako element teoretycznej kon-
strukgji zasady podziatu wladz. Ujmujac to inaczej — nalezy udzieli¢
negatywnej odpowiedzi na pierwsze dwa pytania badawcze zada-
ne we wstepie. W celu wyjasnienia, jakie znaczenie posiada poje-
cie czwartej wladzy w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, tj.
udzielenia odpowiedzi na trzecie pytanie badawcze, konieczne wiec
bedzie odwolanie si¢ do innej perspektywy metodologicznej, wia-
$ciwej nauce o polityce i administracji, i porzucenie tym samym ujec¢
dogmatycznego i teoretycznego. W tym ujeciu mozna wskazac¢ na
stanowisko trzecie, zgodnie z ktorym samorzad terytorialny okresli
sie pojeciem czwartej wladzy, ale bedzie to jedynie wyraz dazenia do
podkreslenia znaczenia i roli samorzadu terytorialnego, jego pozycji
w strukturze administracyjnej panstwa oraz zaakcentowania jego
samodzielnosci i niezaleznosci wynikajacych z zasady decentralizacji.
Stanowisko to — co nalezy podkresli¢ — znajduje swoje uzasadnienie
historyczne, polityczne, teoretyczne i prawnoustrojowe.

Z historycznego punktu widzenia nalezy przypomnie¢, ze podsta-
wowym zrodlem powstania samorzadu terytorialnego byto dazenie
do przeciwstawienia sie¢ i jednoczesnie ostabienia scentralizowanej
wladzy panstwa absolutnego (Lipowicz, 2019, s. 30-31). Oznacza to,
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ze samorzad terytorialny to forma ograniczania wladzy centralnej
i cho¢ nie stanowi podmiotu w relacjach hamowania i ogranicza-
nia wladz, to jednak, jak pisze Lipowicz, ,decentralizacja wtadzy
oznaczata jej ubytek w centrum” (2019, s. 67). W tym wtasnie kon-
tekécie — politycznym — znajduje uzasadnienie wspomniane pojecie
pionowego podzialu wladzy. Nie jest to wprawdzie podzial miedzy
dwa réownorzedne czy réwnoprawne podmioty (centrum i wladze
lokalne), ale jest waznym elementem szerszego mechanizmu ograni-
czania wladzy centralnej. W ujeciu teoretycznym wyrazem dazenia
do podkreslenia pozycji samorzadu wzgledem wtadzy centralnej
bylta naturalistyczna teoria samorzadu, wedtug ktérej samorzado-
wa gmina jest pierwotna w stosunku do panstwa, tzn. jako faktycz-
nie istniejagca wspolnota ludzi nie jest przez panstwo tworzona czy
powotywana (Wykretowicz, 2004, s. 53-58). Natomiast w uzasad-
nieniu prawnoustrojowym miesci si¢ formalna pozycja samorzadu
terytorialnego, jako podmiotu wykonujacego obszerna liczbe zadan
publicznych w sposob samodzielny i na wtasna odpowiedzialnosc¢.
Samorzad terytorialny w tym ujeciu cechuje si¢ samodzielnoscia
obejmujaca kilka powiazanych ze sobg obszaréw. W literaturze roz-
nie sie je klasyfikuje (Sieklucki, 2022, s. 28-30). Przykltadowo Jerzy
Regulski (2003, s. 207) wskazat na pie¢ sfer samodzielnosci samorza-
du: polityczna (czyli posiadanie wiasnych organéw), funkcjonalna
(czyli samodzielnos¢ decyzyjna), wlasnosciowa i gospodarcza (czyli
posiadanie wlasnego majatku wraz z uprawnieniami do zarzadzania
nim), finansowg (czyli posiadanie wtasnych dochodéw) oraz admi-
nistracyjna (czyli posiadanie wtasnej administracji). W kazdej ze sfer
mozna odnalez¢ liczne wladcze uprawnienia samorzadu terytorialne-
go, a ponadto nalezy wskaza¢, ze wspomniane organy wybierane sa
przez mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego, co stanowi
istotng podstawe do legitymizacji dziatan samorzadu.
Podsumowujac, w $wietle takiego stanowiska zastosowanie okre-
$lenia ,,czwarta wtadza” to wyraz dazenia do podkreslenia znacze-
nia okreslonych instytucji. Najczesciej w tym kontekscie za czwar-
ta wladze uznaje si¢ media (Palczewski, 2017, s. 352), ktére przy
spetnieniu warunkoéw niezaleznosci i pluralizmu wypetniaja istotne
funkcje zwigzane z kontrolowaniem organdéw wtadzy i zapewnia-
niem transparentnosci sferze publicznej. Jednoczesnie podkresla si¢
metaforyczno$¢ pojecia czwartej wladzy (Graszewicz, Graszewicz,
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& Lewinski, 2010, s. 15-16) w tym znaczeniu, Ze nie jest ona wta-
dza w znaczeniu formalnym lub materialnym. Podobne stanowisko
zajmuje m.in. Nowicka (2005, s. 10 i nast.). Pojecie czwartej wia-
dzy w odniesieniu do medidw stosujg rowniez Adamowski (2006)
i Wisnicki (2018). Jak pisze Staff Writer, pojecia czwartej wtadzy
w stosunku do mediow — a doktadnie prasy — po raz pierwszy uzylt
Thomas Carlyle (2020), opisujac w ten sposob galerie reporterow
w parlamencie angielskim jako wlasnie czwarta wtadze wazniejsza
niz pozostate trzy, ktore sa w nim reprezentowane. Jednoczesnie
zwraca si¢ uwage, ze pojecie czwartej wltadzy w odniesieniu do
medidw ewoluowalo od wypelniania roli informacyjnej po pelniong
obecnie funkcje kontrolng wobec 0séb petniacych funkcje publiczne
(Schultz, 1999, s. 234). W odniesieniu do samorzadu terytorialnego
pojecie czwartej wladzy stosowane jest rzadziej, w pewnym sen-
sie na skutek wspomnianych powyzej okolicznosci, ale taczenie go
z ta kategorig pojeciowa niewatpliwie koresponduje z niektérymi
wspotczesnymi pogladami na temat jego roli i pozycji w panstwie.
Kluczowymi z nich sg sigegajacy lat siedemdziesigtych XX wieku
lokalizm i jego pdzZniejsza wersja z przelomu lat osiemdziesiatych
i dziewiecdziesiatych, okreslana jako nowy lokalizm (Wyszkow-
ska, 2018, s. 14-16), ktore akcentujg znaczenie niezaleznego, silne-
go samorzadu dla procesu realizacji zadan publicznych, ktory jest
jednoczesnie odpowiedzialny za rozwoj lokalny. Za wzmacnianiem
pozycji samorzadu przemawiajg oczywiscie znane, liczne zalety
decentralizacji, a sam samorzad w swietle tej koncepcji to najbar-
dziej optymalna forma prowadzenia spraw publicznych. Z punktu
widzenia koncepgji czwartej wladzy warte podkreslenia jest — na
co zwraca uwage w analizie lokalizmu i nowego lokalizmu Dorota
Wyszkowska — ze , teoria lokalizmu stanowi swego rodzaju glory-
fikacje samorzadu terytorialnego” (2018, s. 16).

WYNIKI I WNIOSKI

Odnoszac sie do sformutowanych we wstepie pytan badawczych,
nalezy zwrdci¢ uwage, ze stosowanie pojecia ,czwarta wladza”
w odniesieniu do samorzadu terytorialnego w Polsce nie znajduje
uzasadnienia z perspektywy konstytucyjnej zasady podziatu wtadz,
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nie posiada réwniez umocowania w teorii podzialu wtadzy. Pojecie
to ma charakter polityczny i jest stosowane, aby podkresli¢ znaczenie
samorzadu terytorialnego w panstwie, tj. w obszarze realizowanych
polityk publicznych, zakresie samodzielnosci czy relacji z obywate-
lami. Samorzad jako czwarta wladza to takze podkreslenie wartosci
samorzadu jako skladnika demokratycznego systemu panstwa.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zasada podziatu wladz i samorzad
terytorialny sa wspolzalezne. Z jednej strony istnienie faktycznego
samorzadu terytorialnego to bez watpienia wzmocnienie i uzupet-
nienie tego podziatu, a z drugiej — zasada podziatu wiadz to gwa-
rancja samodzielnosci i niezaleznosci samorzadu (w szczegolnosci
to niezalezna wladza sgdownicza daje samorzadowi terytorialnemu
mozliwo$¢ obrony przed dziataniami wtadzy wykonawczeji dziata-
niami centralizacyjnymi czy recentralizacyjnymi).

Wydaje sig, ze z punktu widzenia pozycji samorzadu terytorialne-
go oraz zasady podziatu wtadz najistotniejsze jest tworzenie systemu
zalezno$ci miedzy wladzami a samorzadem, dajacych mu mozliwos¢
wplywu na dziatania organdéw centralnych. W szczegolnosci warto
wskazac na mozliwos¢ uzyskania wptywu przez samorzad na proces
legislacyjny, np. poprzez prawo inicjatywy ustawodawczej, ktore
mozna by przyznac organowi reprezentujagcemu samorzad oraz Sci-
Slejsze relacje samorzadu z egzekutywa, w ktdrej kluczowq instytucja
obecnie jest Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
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Samorzad terytorialny miedzy

ustrojowo-organizacyjna forma wladzy
wykonawczej a czwarta wladza

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest okreslenie warunkéw uznania podmio-
tu zycia spoteczno-politycznego za wypelniajacy funkcje czwartej wladzy oraz
sprawdzenie, czy polski samorzad terytorialny mozna uznac za czwarta wladze.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: Problemem badawczym jest pytanie:
czy samorzad terytorialny w Polsce jest czwarta wladza, czy ,tylko” czescia
wiadzy wykonawczej? W badaniu postuzono si¢ metodami desk research, analizy
instytucjonalno-prawnej oraz poréwnawcza.

PROCES WYWODU: Sprawdzono, ktéra z dwdch gtéwnych teorii samorza-
du terytorialnego moze stanowié teoretyczng podstawe uznania go za czwartg
wladze, okreslono status prawny samorzadu terytorialnego w Polsce i sformuto-
wano definicje operacyjng czwartej wladzy. Umozliwito to analize okolicznosci
i warunkow kluczowych dla uznania samorzadu terytorialnego za czwartg
wladze oraz wskazanie instrumentéw tej wladzy.

WYNIKIANALIZY NAUKOWE]: Przy spelnieniu okreslonych warunkéw
samorzad terytorialny w Polsce mozna uznac za czwarta wladze. Podmiotem tej
wladzy sa wspodlnoty mieszkancéw, instrumentami zas zinstytucjonalizowane
w formie prawnej i/lub sformalizowane instrumenty demokracji uczestniczacej.
Cecha tej wladzy jest rozproszenie, gdyz przejawia si¢ ona przede wszystkim
w obrebie konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Sugerowane cytowanie: Kotarba, B. (2023). Samorzad terytorialny mie-
dzy ustrojowo-organizacyjna forma wladzy wykonawczej a czwarta wladza.
Horyzonty Polityki, 14(46), 87-104. DOI: 10.35765/HP.2372.
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WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: Czwarta wladza, wia-
zana przede wszystkim z mediami i kontrolg wladz publicznych, moze by¢
réwniez rozumiana inaczej, jako specyficzna forma wptywu i sposob kreowa-
nia rzeczywistosci. Moze si¢ realizowac¢ nie tylko na poziomie krajowym, ale
réwniez na nizszych poziomach wladzy publicznej— w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Uswiadomienie tego faktu cztonkom wspdlnot samorzadowych
mogloby przyczynic sie¢ do wzrostu zaangazowania obywateli w lokalne sprawy
publiczne.

SLOWA KLUCZOWE:
samorzad terytorialny, wladza, czwarta wladza, instrumenty
czwartej wladzy

Abstract

LOCAL GOVERNMENT BETWEEN A SYSTEMIC
AND ORGANISATIONAL FORM OF EXECUTIVE
POWER AND FOURTH ESTATE

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article is to determine the condi-
tions for recognising an entity of sociopolitical life as fulfilling the functions of
the fourth authority and to verify whether the Polish local government can be
considered the fourth authority.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The research problem is
whether the local government in Poland is the fourth authority or “only” part of
the executive power? The research used desk research, institutional-legal analysis
and comparative methods.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: It was examined which of the
two main theories of local self-government could provide a theoretical basis for
considering it as a fourth authority, the legal status of local self-government in
Poland was determined, and an operational definition of the fourth authority
was formulated. This made it possible to analyse the circumstances and key
conditions for the recognition of local self-government as the fourth authority
and to identify the instruments of this authority.

RESEARCH RESULTS: When certain conditions are met, the territorial self-
government in Poland can be considered the fourth authority. The subject of
this authority are the communities of inhabitants, while the instruments are
institutionalised in legal form and/or formalised instruments of participatory
democracy. A feature of this power is its dispersion, as it mainly appears within
specific local government units.
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CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
The fourth authority, associated above all with the media and control of public
authorities, may also be understood differently, as a specific form of influence
and a way of creating reality. It can be realised not only at the national level,
but also at lower levels of public authority — in local government units. Making
members of self-governing communities aware of this fact could contribute to
an increase in citizens” involvement in local public affairs.

KEYWORDS:
local government, authority, fourth authority,
instruments of the fourth authority

WSTEP

We wspolczesnych panistwach demokratycznych samorzad terytorial-
ny stanowi wazna czes¢ systemow politycznych. Podobnie jest w Pol-
sce od czasu jego restytucji w 1990 r. Samodzielnos¢, dysponowanie
wlasnymi organami, dziatanie w ramach lokalnego systemu politycz-
nego (Baranski, 1994) wyréznia samorzad terytorialny i powoduje, ze
podswiadomie nadajemy mu specjalny status i traktujemy go jako cos
wiecej niz tylko podmiot wykonujacy niektore zadania administragji
publicznej. Szczegdlne miejsce samorzadu terytorialnego w ustroju
panstwa i jego systemie politycznym uzasadnia rozwazenie, czy ist-
nieja przestanki, by uznac¢ go, wzorem mediéw, za czwarta wiadze.

Celem artykutu jest zidentyfikowanie warunkow niezbednych, by
samorzad terytorialny mozna bylo uznac za czwartg wiladze, i roz-
wigzanie problemu badawczego: czy samorzad terytorialny w Polsce
jest czwartg wladza czy , tylko” czescia wladzy wykonawczej? Przy-
jeto hipoteze, zgodnie z ktorg samorzad terytorialny, przy spetnieniu
okreslonych warunkow, jest czwarta wtadza. Weryfikacja hipotezy
wymagata udzielenia odpowiedzi na szereg pytan szczegétowych,
m.in.: Czy istnieja teoretyczne podstawy do postawienia tej hipotezy?
Jaki jest status prawny samorzadu terytorialnego w Polsce i jak on
wplywa na relacje panistwa i samorzadu terytorialnego? Jak nalezy
definiowac czwartg wladze? Jesli samorzad terytorialny jest czwarta
wladza, to jakimi instrumentami tej wladzy dysponuje?

W badaniu wykorzystano przede wszystkim literature przed-
miotu, odwolano sie takze do przepisow Konstytucji oraz orzeczen
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Trybunatu Konstytucyjnego. Postuzono si¢ metodami desk research,
analizy instytucjonalno-prawnej oraz poréwnawcza.

RELACJE PANSTWA I SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W TEORIACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Najbardziej wptywowe teorie samorzadu terytorialnego, naturali-
styczna i panistwowa, powstaty na przetomie XIX i XX w. (Sliwa, 2000,
s. 110; por. Bosiacki, 2006, s. 90; Baranski, Kantyka, Kubas, & Kus,
2007, s. 9-10). Byly efektem badan nad idea, modelem i organiza-
cja samorzadu terytorialnego. Ich wazng czes$¢ stanowito rowniez
odwolywanie si¢ do istoty tej instytucji i okreslenie, ktére sposrod
wyrozniajacych jg cech moga by¢ uznane za charakterystyczne dla
tej formy organizacji lokalnego spoteczenstwa (Koc, 2013, s. 15).
Kolejnymi teoriami samorzadu terytorialnego byly teorie naturali-
styczno-panstwowa, socjologiczna oraz polityczna (Skrzydto-Niznik,
2007, s. 169-204). W Polsce uksztattowaty sie one w dwudziestoleciu
miedzywojennym (Koc, 2013, s. 16).

W kontekscie sformutowanego problemu badawczego wydaje
sig, ze wystarczajace bedzie odwotanie si¢ do teorii naturalistycznej
i panstwowej, gdyz sednem tych teorii sa relacje i wzajemne pozy-
gje panistwa oraz samorzadu terytorialnego. Teoria naturalistyczna
(prawnoustrojowa) opierata si¢ na doktrynie prawa naturalnego
J. Locke’aiidei rewolugji francuskiej. Zgodnie z jej zatozeniami pier-
wotng forma organizacji spotecznej byta gmina, bedaca wytworem
prawa naturalnego, a nie panstwowego. Takie podejscie sytuowato
gming na pozycji rownorzednej z panstwem, a porzadek prawny
gminy byl przeciwstawiany porzadkowi prawnemu panstwa (Ka-
minski, 2014, s. 25). Koncepcja gminy w tym podejsciu opierata sie
na zaloZeniu o istnieniu ,,odrebnej osobowosci gminnej, stojacej poza
panstwowym porzadkiem prawnym” (Panejko, 1926, s. 45). Co wie-
cej, panstwo, delegujac gminie cze$¢ wladztwa administracyjnego,
nie samoograniczato sig, lecz w sposob naturalny uznawato przyna-
lezna gminie cze$¢ tego wladztwa (Dembinski, 1934, s. 140). Prady
umystowe wywodzace sig z idei liberalizmu politycznego i filozofii
praw natury wzmocnily koncepcje ,,wolnej gminy” jako czwartej
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wladzy w panstwie (pouvoir municipal). Procz niej istnialy jeszcze:
pouvoir exécutif, égislativ oraz judiciaire, czyli wladza ustawodawcza,
administracyjna i sagdowa (Owsiak, 2007, s. 127).

Naturalistyczna teoria samorzadu odegrata pozytywna role
w walce z zachowawczymi rzagdami monarchéw i autokratow, ale
realizacja jej zatozen w panstwach opartych na konstytucyjnych i de-
mokratycznych podstawach okazata si¢ niemozliwa. Gmina stawata
sie integralng czescig panistwa, otrzymywata nadany przez nie usta-
wowo pewien zakres zadan do realizacji oraz wtadztwo administra-
cyjne dlatego, ze mogta wykona¢ pewne zadania lepiej niz panstwo
(Piasecki, 2009, s. 21).

Umacnianie sie panistwa jako gtownego podmiotu prawa publicz-
nego sprzyjato krytyce teorii naturalistycznej i powstaniu panstwo-
wej (etatystycznej) teorii samorzadu terytorialnego. Zgodnie z jej
twierdzeniami panstwo, co do zasady, sprawuje wtadze przy pomocy
wlasnych organdéw, majednak mozliwos¢ przekazania jej czesci pew-
nym grupom spolecznym, bedacym odrebnymi podmiotami, ktore
wchodza z nim w réznorakie relacje. Tym samym gmina (samorzad
terytorialny) nie moze uniezalezni¢ si¢ od panistwa i ustanowic nie-
zaleznego porzadku prawnego (Kaminski, 2014, s. 28). M. Jaroszyn-
ski (1936, s. 7) podkredlit, ze ,wszechwladza panstwa” jest faktem.
Samorzad terytorialny nie moze istnie¢ , poza panstwem”, bo poza
panstwem nie ma zadan publicznych. Natomiast w panstwie, w ob-
rebie jego organizagji, jest dla niego miejsce i to miejsce , bardzo
poczesne”. Podobne zdanie wyrazit w tamtym czasie A. Kronski
(1932, s. 6), uznajac, ze swoboda decydowania o sobie i w swoim
imieniu pochodzi od panistwa i jest gwarantowana w konstytucjach
panistwowych.

Wspolczesnie nie przeciwstawia si¢ samorzadu terytorialnego
panstwu. Uwaza sig raczej, ze jest on uzupetnieniem formy uczestnic-
twa obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej w ramach panstwa.
Jednak zgodnie z panstwowq teoria samorzadu nie moze by¢ mowy
o czwartej wladzy. Samorzad istnieje jedynie z woli pafistwa i wypet-
nia te zadania, ktore mu panstwo powierzy. Wszelka swoboda gminy
pochodzi od wladzy panstwowej (Kaminski, 2014, s. 32; Sliwa, 2000,
s. 10). Sednem nie jest samodzielnos¢, lecz decentralizacja i przekaza-
nie jednostkom samorzadu terytorialnego tych zadan i kompetencji,
ktore panistwo uwaza za wlasciwe (Izdebski, 2020, s. 85).
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Biorac pod uwage gtéwne zatozenia przytoczonych teorii, w kon-
tekscie czwartej wladzy bardziej atrakcyjne byloby przyjecie teorii
naturalistycznej jako teoretycznej podstawy rozwazan. Podejscie
takie uwolniloby samorzad terytorialny od , uwiktania we wladze
panstwowa”. Jednak czy przyjete w Polsce po 1989 r. rozwigzania
ustrojowe umozliwiaja takie podejscie?

STATUS PRAWNY SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

Podstawowym aktem prawnym przesadzajacym o aktualnym ustro-
ju Polski jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Jak za-
uwazyt Z. Gromek (2022, s. 45), ,,nie zawiera ona postanowien, ktore
mozna by uznac bezposrednio za wyraz przyjecia przez ustrojodawce
jednej z przedstawionych [...] teorii [naturalistycznej i paristwowej —
aut.]”, jednak catoksztatt przepisow konstytucyjnych wskazuje na
oparcie modelu samorzadu terytorialnego na teorii panstwowej.
Takze w piSmiennictwie powszechnie akceptowany jest ten wlasnie
poglad.

Chociaz samorzadowi terytorialnemu poswigcono w Konstytucji
oddzielny rozdziat VII (co samo w sobie jest podkresleniem jego
znaczenia w ustroju i organizacji panistwa), to analize jego statusu
prawnego nalezy rozpoczac¢ od zwrécenia uwagi — obok odwotania
do zasady pomocniczosci w Preambule — na przepisy umieszczone
w rozdziale I Rzeczpospolita. W art. 15 okreslono, Ze ,ustroj teryto-
rialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy
publicznej”. Jak zauwazyt H. Izdebski (2012, s. 13), zasada ta zade-
klarowana zostata nie w ogodle, lecz w odniesieniu do ustroju teryto-
rialnego panstwa. Co wigcej, przepis ten nalezy rozpatrywac w kon-
tekscie kolejnego artykutu, méwiacego o tym, ze ogdt mieszkaricow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzadowq (art. 16 ust. 1). Z przepisu
tego wynika, ze zasadniczy podzial terytorialny tworzy sie dla celow
samorzadu terytorialnego, a nie dla potrzeb administracji rzadowej.

W ust. 2 art. 16 zagwarantowano samorzadowi terytorialnemu
uczestnictwo w sprawowaniu wladzy publicznej, wraz z zaznacze-
niem, ze przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan
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publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowie-
dzialnos¢. Przepisy zawarte w obu przywotanych artykutach Kon-
stytucji oznaczaja, ze samorzad terytorialny stanowi podstawowa
formute decentralizacji wiadzy publicznej (Izdebski, 2012, s. 14).

Czynnikiem, ktéry istotnie wptywa na status prawny samorzadu
terytorialnego, jest jego samodzielnos¢. Wprawdzie w Konstytucji
jest ona wskazana posrednio, ale nie budzi to watpliwosci, gdyz
brzmienie odpowiedniego przepisu jest jednoznaczne: ,samodziel-
nos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;j”
(art. 165 ust. 2). Dodatkowo zastrzezono, ze nadzor nad dziatalnoscia
samorzadu terytorialnego ograniczony jest do kryterium legalnosci
(art. 171 ust. 1).

Jesli chodzi o wykonywanie zadan przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego (JST), to maja je wykonywac za posrednictwem organdéw
stanowiacych i wykonawczych (art. 169 ust.1), natomiast cztonkom
wspolnot samorzadowych przystuguje prawo decydowania w spra-
wach dotyczacych tych wspdlnot w drodze referendum (art. 170).

Status prawny samorzadu terytorialnego rzutuje na jego relacje
z panstwem w wezszym znaczeniu, nieobejmujacym samorzadu
terytorialnego (przeciwnie do ujecia szerokiego) i umozliwiajacym
okreslenie jego istoty ,jako instytucji wiadzy publicznej znajdujacej
si¢ poza panstwem, cho¢ pod nadzorem panstwa” (Izdebski, 2020,
s.52). W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na definiowanie pojec
oraz interpretacje i wykladnie konstytucyjnych przepiséw, tj. po-
je¢ ,,samodzielnosc¢”, ,,niezaleznos¢”, decentralizacja i ,,autonomia”.
Jesli chodzi o ,,samodzielnos¢” i,,niezaleznosc”, to pojecia te, chociaz
czasami uzywane wymiennie (zob. Chorazewska, 2018, s. 134), nie
sg tozsame. Niezalezno$¢ wyraza wigkszy brak podporzadkowania.
W Konstytucji nieprzypadkowo jest mowa o samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego i o niezaleznosci sadow (art. 186 ust. 1) jako
wladzy odrebnej i niezaleznej od innych wiadz (art. 173) (Izdebski,
2020, s. 60). Tak wiec jednostki samorzadu terytorialnego sa samo-
dzielne, ale nie niezalezne od panstwa, w szczegdlnosci innych jego
wiadz. Potwierdzit to réwniez Trybunat Konstytucyjny (TK), stwier-
dzajac, Ze , zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go nie ma charakteru absolutnego [...]”, i podkreslajac jednoczesnie,
ze poglad ten jest ugruntowany w orzecznictwie konstytucyjnym
(Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r.).
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Pojecie ,,autonomia” pojawia si¢ w Konstytucji w odniesieniu do
kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych (art. 25 ust. 3), szkét wyzszych
(art. 70 ust. 5) oraz do wykonywania wiadzy ustawodawczej, a ta
w panstwie unitarnym (a takim jest Polska) nie moze by¢ cedowana
na nizsze poziomy (decentralizowana). Réwniez w literaturze przed-
miotu, mimo braku jednoznacznej definicji pojecia , autonomia”,
w kontekscie autonomii terytorialnej zwraca sie uwage, ze mozna
o niej méwié wowczas, gdy

istnieje lokalnie wybierany organ wtadzy ustawodawczej — majacy
réowniez cze$ciowa wladze legislacyjna — dzialajacy w granicach usta-
lonych w dokumencie zatozycielskim. Decyzje podejmowane przez
taki organ nie moga podlegac¢ kontroli wladz centralnych (Brarika,
2018, s.9).

,Autonomia dotyczy wiec stanowienia prawa, natomiast decentrali-
zacja odnosi sie do jego wykonywania” (Wierzbowski, & Wiktorow-
ska 2009, za: Sobczak 2012, s. 37-38). Stad tez polskiemu samorzadowi
terytorialnemu nie mozna przypisa¢ przymiotu autonomii.

Skoro samorzad terytorialny (jednostki samorzadu terytorialnego)
nie jest autonomiczny i niezalezny, to znaczy, ze jest scisle (?) zwia-
zany z panstwem ujmowanym nie tylko w szerokim, ale i waskim
znaczeniu, oraz jego wladza (wtadza publiczng). W kontekscie czwar-
tej wladzy jest uzasadnione, a nawet konieczne, okreslenie miejsca
samorzadu terytorialnego w systemie wiadz.

Za niezbedny warunek istnienia wspodtczesnego panstwa demo-
kratycznego uznaje si¢ powszechnie zasade podziatu wladz (Podsia-
dto, 1997, s. 44). Najbardziej znang koncepcja systemu panistwowego
opartego na tej zasadzie jest koncepcja sformutowana przez Charlesa
Louisa de Montesquieu (Monteskiusza). Wedtug tego oswieceniowe-
go filozofa w kazdym panstwie istniejq trzy rodzaje wtadzy: prawo-
dawcza, wykonawcza i sadownicza.

Wszystko byloby stracone, gdyby jeden i ten sam cztowiek lub jed-
no i to samo ciato magnatow, albo szlachty, albo ludu, sprawowato
owe trzy wladze: tworzenie praw, wykonywanie publicznych po-
stanowien oraz sadzenie zbrodni lub sporéw miedzy obywatelami
(Montesquieu, 1927, s. 82).

Zasada podzialu wladz znalazta si¢ w Konstytugji, ktorej art. 10 ust. 1
stanowi, ze , ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale
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i rownowadze wladzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wia-
dzy sadowniczej”. Do ktdrej z wymienionych wtadz powinien by¢
zaliczony samorzad terytorialny? Pytanie to byto przedmiotem roz-
strzygniec Trybunatu Konstytucyjnego, ktory mimo pewnych wahan
(zob. Izdebski, 2020, s. 92-95) ostatecznie potwierdzil, powotujac sie
réowniez na dorobek nauki, ze , w tréjpodziale wtadz organy samorza-
du terytorialnego reprezentuja posta¢ wtadzy wykonawczej” (Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r.).
Monteskiuszowski podzial wtadz jest podzialem poziomym.
Dekoncentracja, a zwtaszcza decentralizacja wiadzy uwidacznia
jednak pewne réznice pomiedzy ogniwami wyrdznionych wiadz.
Stad tez obecnie dokonuje si¢ rowniez podzialu w ramach kazdej
z nich — podziatu pionowego. Zaliczenie samorzadu terytorialnego
do wtadzy wykonawczej nie zaciera réznic pomiedzy wtadza orga-
now JST a wladza rzadu i jego agend. Stad tez w pionowym podzia-
le wladzy wykonawczej samorzad terytorialny traktuje sie jako jej
cze$¢ (Izdebski, 2020). Takie usytuowanie samorzadu terytorialnego
w systemie wladz rodzi pytanie: czy w ogole zasadne jest rozwazanie
kwestii traktowania go jako czwartej wladzy? Wydaje sig, ze jest to
mozliwe (problematyke te podjeta np. I. Niznik-Dobosz, 2020), przy
czym istotnym warunkiem jest sposob definiowania czwartej wtadzy.

CZWARTA WLADZA I1SAMORZAD TERYTORIALNY

Pojecie ,,czwarta wladza” wigzane jest z mediami. To pewien idealny
model analizy stosunkow czytelnik (odbiorca) — prasa (media) — wia-
dza polityczna. Oznacza wladze kontrolng nad innymi wiadzami
w monteskiuszowskim ujeciu (zob. Palczewski, 2017, s. 352). Po-
glad taki spotyka sie jednak rowniez z krytyka. Stawianie wladzy
mediéw na réwni z pozostalymi budzi zastrzezenia, gdyz w tym
przypadku obywatele nie maja realnej mozliwosci odmowienia me-
diom mandatu do jej sprawowania. Inaczej jest w przypadku wtadzy
ustawodawczej czy wykonawczej, gdyz te podlegaja cyklicznym
wyborom. ,«Czwarta wladza», pelniac gtéwnie funkcje kontrolne,
sama pozostaje wiec w znacznej czesci spod tej kontroli wytaczona”
(Ossowski, & Stepiniska, 2010, s. 55). W pismiennictwie pojawia-
ja sie jeszcze dalej idace zastrzezenia wobec tego pojecia. Wedlug
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M. Graszewicza, M. Graszewicza i D. Lewiniskiego (2010, s. 16), ono
,hie oznacza w ogdle nic, to metafora, ktorej celem jest nobilitacja
mediéw”. Natomiast M. Palczewski zauwazyl, ze pojecie , czwartej
wladzy” nie jest na tyle precyzyjne tresciowo, by pozwolito na jego
zbadanie w operacjach dziennikarskich.

Jest zatem pojeciem pustym, niezdefiniowanym, niepozwalajacym na
weryfikacje czy falsyfikacje hipotez o istnieniu i istocie mediow jako
czwartej wladzy. W jednakowym stopniu [...] moze by¢ wylacznie
,mitem”, jak i ,rzeczywisto$cia”, bo jako konstrukt moze oznaczac
ijedno, i drugie (Palczewski, 2017, s. 358).

W5rdd tych odmiennych opinii zwraca uwage zdanie W. Osiatyn-
skiego (2004, s. 168), ktory uwazat, ze wiazanie mediéw z czwarta wia-
dza wynika z tego, ze one nie tylko odzwierciedlaja rzeczywistos¢, ale
w jeszcze wigkszym stopniu ja kreuja. Takie podejscie poszerza pole
dziatania czwartej wladzy i wskazuje, Ze pod wzgledem funkcjonal-
nym moze ona zbliza¢ si¢ do jednej z ,, tradycyjnych” monteskiuszow-
skich wladz. Pozwala to jednoczesnie pojecie czwartej wladzy odnies¢
do innych niz media podmiotow Zycia spotecznego, podmiotéw, ktdre
maja zdolnos¢ , kreowania rzeczywistosci” poprzez oddziatywanie
na zachowania obywateli i szeroko rozumiane procesy spoteczne.
Wydaje sie, ze podmiotem takim moze by¢ samorzad terytorialny.
Sprawdzenie tego, nawet w ujeciu normatywnym, wymaga jednak
przyjecia definicji czwartej wladzy, uwzgledniajacej z jednej strony
przytoczone zastrzezenia, z drugiej za$ wykraczajacej poza standardo-
we identyfikowanie i lokowanie podmiotow wiladzy, w szczegodlnosci
politycznej, w ustroju i systemie politycznym panstwa.

We wspdtczesnej teorii wladzy politycznej dominujacym podej-
Sciem jest traktowanie wladzy gtéwnie w kategoriach relacji, a nie jako
wlasciwosci. Pozwala to w sposob pelniejszy analizowac ztozonos¢
stosunku wladzy, przy czym nie oznacza catkowitego odrzucenia
jego substancjalnego ujecia (Biernat, 2000, s. 44). Wtadza w kazdym
przypadku stanowi okreslony stosunek lub system stosunkéw po-
miedzy podmiotem wladzy, ktérym jest jednostka lub grupa ja spra-
wujaca, a jej przedmiotem, czyli jednostka lub grupa, ktora tej wladzy
podlega. To ogdlne stwierdzenie nie odnosi si¢ do tego, co powoduje,
ze w tych relacjach ten, ktory wtadze posiada, moze spowodowac
okreslone zachowanie/sposdb postepowania tego, kto jej podlega.
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Ten aspekt uwzgledniany jest juz raczej w definicjach wladzy, przy
czym pod uwage moga by¢ brane rézne sprawcze czynniki, co powo-
duje, Ze brak jest jednej, uniwersalnej definicji wtadzy. Na przyktad
w ujeciu strukturalno-instrumentalnym M. Duvergera u podstaw
zjawiska wladzy lezy podziat na rzadzacych i rzadzonych, a wiadza
jest czesciowo zjawiskiem sily, przymusu i zniewolenia. Z kolei
przedstawiciel koncepcji behawiorystycznej H.A Simon uwazat,
ze istota wladzy jest ustalanie lub modyfikowanie zachowania si¢
przedmiotu wladzy przez jej podmiot. Wedtug R.M. Emersona wta-
dza moze tez by¢ definiowana w kategoriach wptywu (Lutrzykowski,
1979, s. 26-36). Poniewaz samorzad terytorialny, podobnie jak i me-
dia, nie dysponuje wlasnym aparatem przymusu, definiujac czwarta
wladze, nalezy zwrdcic sie do tych uje¢, w ktorych kladzie si¢ nacisk
na relacje i wplyw (oparty na autorytecie i innych pozasitowych
czynnikach).

J. Baszkiewicz zauwazyl, iz mimo Ze wladza polityczna nie moze
opierac sie na nagiej sile, to nie moze tez z niej rezygnowac i liczy¢
wylacznie na harmonie spoteczna. Jednoczesnie jednak podkreslit, ze

niezbywalna cecha wladzy jest takze jej autorytet. Slowo, perswazja,
negocjacje, propaganda [...] i rzeczywiste przymioty rzadzacych bu-
duja autorytet i sq instrumentem polityki wcale nie mniej waznym
od przymusu (Baszkiewicz, 2009, s. 7).

Staba strona wielu koncepcji wladzy jest eksponowanie mozli-
wosci wladczych podmiotéw wladzy i analiza sprawowania wta-
dzy — rzadzenia przez te podmioty, a pomijanie aspektu uczestnic-
twa w tym rzadzeniu podmiotow podporzadkowanych. ,Dominuje
[w tych koncepcjach — aut.] formula rozwazan typu wladza nad
[...], a zaniedbana zostaje [...] formuta wtadza z” (Palecki, 2021,
s. 276).

W ujeciu negatywnym czwarta wladza nie jest/ nie powinna by¢
wladza ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza , w czystej posta-
ci”. Natomiast w ujeciu pozytywnym na potrzeby niniejszej analizy
mozna przyjaé nastepujaca definicje: czwarta wtadza jest zdolnoscia
wywierania zgodnego z prawem wplywu na zachowania i decyzje
legitymizowanych organow wiadzy publicznej i innych uczestnikéw
zycia spotecznego przez podmioty spoza kregu wtadz w monteskiu-
szowskim rozumieniu.
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Biorac pod uwage uwarunkowania wynikajace ze statusu praw-
nego samorzadu terytorialnego, czwartg wladza on nie jest. Nalezy
do wladzy wykonaweczej, stanowiac jej wazna czes¢. Opierajac sie
jednak na przyjetej operacyjnej definicji czwartej wladzy, wydaje
si¢, ze w praktyce istniejg warunki ku temu, by przy spelnieniu
okreslonych wymogdéw samorzad terytorialny za czwarta wladze
w ujeciu funkcjonalnym (szerzej: Wrobel, 1997) uznac. Przy czym
w tym przypadku wazne jest rozumienie pojecia ,samorzad teryto-
rialny”. Pojecie to czesto jest uzywane jako ,,stowo klucz”, bez dopre-
cyzowania, czy oznacza samorzad terytorialny rozumiany w sposob
abstrakcyjny, jako idee, czy zbidr wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego, czy wreszcie zbidr czesci z nich. Odpowiednie ro-
zumienie tego pojecia wynika zwykle z kontekstu i wtasciwy sens
nadaje mu odbiorca. Jednak w przypadku poszukiwania odpowiedzi
na pytanie, czy samorzad terytorialny stanowi czwarta wtadze, jego
rozumienie jest szczegolnie wazne, bo wptywa na tres¢ odpowiedzi,
zwlaszcza w czesci dotyczacej rozstrzygniecia, kto jest podmiotem,
a kto przedmiotem czwartej wladzy.

Czwartej wladzy nalezy poszukiwac nie w instytucjach i organach
jednostki samorzadu terytorialnego, lecz we wspodlnocie mieszkan-
cOw ijej wplywie na decyzje legitymizowanych wtadz publicznych,
przede wszystkim organdéw JST, oraz raczej posrednio na dziatania
i zachowania cztonkéw tej wspdlnoty. Wpltyw ten wywierany jest
w formule , A posiada wladze sprawienia, by B zrobit y, gdzie y jest
akcja innej osoby” (Champlin, 1970, za: Biernacki, 2000, s. 45). Pod-
miotem czwartej wladzy samorzadu terytorialnego jest wiec wspdl-
nota mieszkanicéw konkretnej JST, przedmiotem zas sa wskazane
juz organy i osoby, ktore podejmuja lub modyfikuja swoje dziatania/
zachowania pod wplywem podmiotu czwartej wiadzy.

Wobec zréznicowania jednostek samorzadu terytorialnego w Pol-
sce pojawia sie kwestia, czy na kazdym samorzadowym szczeblu
ta podmiotowo$¢ wspdlnoty mieszkancow bedzie taka sama pod
wzgledem ,,sily”, sprawczosci. Zreszta jest to zagadnienie wykra-
czajace poza problematyke czwartej wiadzy. Roznice pomiedzy sa-
morzadem gminnym, powiatowym i samorzadem wojewddztwa sa
az nadto widoczne. Wérod wielu z nich do najistotniejszych moz-
na zaliczy¢: 1) konstytucyjne umocowanie w ustroju panistwa gmin
i,tylko” ustawowe w przypadku JST pozostatych szczebli; 2) réznice
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w ustroju jednostek samorzadu terytorialnego; chociazby bezposred-
ni wybdr monokratycznych organéw wykonawczych w gminach
i posredni wybor kolegialnych organéw wykonawczych w powia-
tach i samorzadowych wojewddztwach; 3) zréznicowany, zaréwno
pod wzgledem zakresu, jak i rodzaju, katalog realizowanych zadan,
z domniemaniem kompetencji na rzecz gmin oraz 4) relacje pomiedzy
wladzami lokalnymi/regionalnymi a mieszkanicami, zdecydowanie
bardziej bezposrednie i blizsze w przypadku gmin.

W kontekscie czwartej wladzy wydaje sig, ze najmniej istotna (co
nie znaczy, ze bez znaczenia) jest pierwsza z wymienionych roznic,
natomiast wsrdd pozostatych uwage zwracaja zwlaszcza typ i sposdb
wylaniania organéw wykonawczych oraz relacje pomiedzy wltadzami
i mieszkanicami JST. Mozliwos$¢ wywierania wptywu musi miec¢ jakies
podstawy, musi wynikac z czegos wiecej niz mozliwosci zastosowa-
nia takiego czy innego instrumentu/narzedzia. W kontekscie wladzy
czesto przywolywany jest autorytet (Zidtkowski, 2010). W przypadku
zbiorowego podmiotu wiladzy, jakim jest wspdlnota samorzadowa,
odwolanie sie do jej autorytetu jest co najmniej problematyczne. Nato-
miast okolicznos$cia sprzyjajaca podporzadkowaniu sie oczekiwaniom
wspdlnoty, poddaniu sie jej wplywowi, jest swiadomos¢ osob petnia-
cych funkcje z wyboru, Ze podlegaja ocenie i ich mandat moze nie
zostac przedtuzony. Ta odpowiedzialno$¢ przed mieszkaricami — pod-
miotem czwartej wladzy — ma petniejszy wymiar na poziomie gmin
ze wzgledu na bezposredni wybor nie tylko organow stanowiacych,
ale i wykonawczych. Stawia to wspolnoty gminne w lepszej sytuacji
w zakresie wywierania wplywu na organy JST, podejmowane przez
nie decyzje i dzialania. Zwlaszcza, Ze jak potwierdza praktyka spra-
wowania wladzy samorzadowej, pozycja organéw wykonawczych,
szczegOdlnie na najnizszym szczeblu, jest silniejsza, niz wynikatoby to
z formalnie przyznanych im kompetencji (Kotarba, 2016).

Jedli chodzi o relacje pomiedzy wladzami samorzadowymi
a mieszkaricami, to w naturalny sposdb sa one blizsze i bardziej
bezposrednie w gminach, zwlaszcza mniejszych. Wigksza liczba in-
terakcji stwarza okazje do artykutowania oczekiwan i wptywania
na stanowisko wtadz badz do wzmacniania nacisku w sprawach,
ktore byly juz wczesniej przedmiotem publicznej debaty i znalazly
odzwierciedlenie w konkretnych wnioskach skierowanych do wladz
samorzadowych czy tez — szerzej — do wladz publicznych w ogdle.
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Okolicznoscia wptywajaca na liczbe interakcji mieszkancéw z wta-
dzami samorzadowymi jest zakres realizowanych przez nie zadan.
I w tym przypadku nalezy zwrdci¢ uwage na gmine jako jednostke,
ktorej zakres realizowanych zadan jest najszerszy. Ponadto rodzaj
zadan przypisanych do tego poziomu samorzadu terytorialnego,
polegajacych przede wszystkim na zaspokajaniu podstawowych po-
trzeb zbiorowych bezposrednio wptywajacych na poziom i komfort
zycia mieszkancdw, sprzyja ich zainteresowaniu dziatalnoscia wladz,
moze zachecac do angazowania si¢ w lokalne sprawy publiczne i po-
dejmowania prob wywarcia wptywu na decyzje. Wskazane ogolne
uwarunkowania oddziatujg na mozliwosci sprawowania czwartej
wladzy, ale jeszcze nie przesadzaja o tym, ze zajda faktyczne relacje
wladzy pomiedzy wspolnota — podmiotem tej wladzy — a organami
JST, ewentualnie innymi wladzami publicznymi czy tez grupami/
cztonkami tej lub innych wspdlnot/spotecznosci. By to sig stato, ko-
nieczne jest jeszcze istnienie odpowiednich instrumentow (narzedzi)
i swoistych kanatéw komunikacji. Oczekiwania wspdlnoty musza
zosta¢ wyartykulowane i ogloszone tym, ktorzy powinni si¢ im
podporzadkowac. I nie chodzi tu o pojedyncze, rozproszone gtosy
mieszkanicow, a raczej o ustrukturalizowane, a nawet zinstytucjona-
lizowane formy wyrazania oczekiwan czy wrecz zadan.

INSTRUMENTY CZWARTE] WLADZY SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Sposrod instrumentdw/narzedzi czwartej wtadzy samorzadu teryto-
rialnego nalezy wytaczy¢ sile (przymus). Wynika to zaréwno z zatozen
teoretycznych i definiowania tej wladzy w kategoriach wplywu, anie
,nagiej sily”, jak i ze stanu faktycznego. W rezimie demokratycznym
jedynym uprawnionym podmiotem uprawnionym do stosowania
przymusu jest panstwo, tak wiec jednostki samorzadu terytorialnego
nie dysponujq aparatem przymusu. Wprawdzie w niektorych z nich
funkcjonuje straz gminna, jednak charakter wykonywanych przez niq
zadan wyklucza traktowanie jej jako formagji stojacej na strazy wy-
konywania wladczych rozstrzygniec¢ lokalnej wladzy. Poza tym straz
gminna moze by¢ powolywana wytacznie na najnizszym samorzado-
wym szczeblu, co powoduje, Ze nie ma ,,uniwersalnego” charakteru.
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W stosunkach wiladzy opartych na relacjach zastosowanie maja in-
strumenty i narzedzia, ktorych podstawa sa m.in. autorytet, zaufanie,
réwnos¢, perswazja. Nie mozna jednak wykluczy¢ wykorzystywania
instrumentéw posiadajacych negatywne konotacje, np. manipulacji
czy wrecz propagandy. Identyfikacja instrumentow czwartej wladzy
samorzadu terytorialnego nie prowadzi do odkrycia specjalnych,
przypisanych wylacznie jej instrumentéw/narzedzi. To instrumenty
demokragji, dookreslonej odpowiednim przymiotnikiem, nadajacym
jej specyficzny charakter. Demokracji bezposredniej, partycypacyjnej,
deliberacyjnej czy —bardziej ogélnie — demokracji uczestniczacej. In-
strumenty te byly juz poddawane badaniom naukowym — zaréwno
teoretycznym, jak i empirycznym (Pytlik, 2017; Zielinska, & Kraszew-
ski, 2019; Kotomycew, 2020; Podgorska-Rykata, 2021), stad tez nie jest
konieczne dokonywanie ich analizy i opisu w niniejszym opracowa-
niu. Wydaje sig, Ze wystarczajace bedzie ich wskazanie. Sg to m.in.
referendum lokalne, wszelkiego rodzaju konsultacje, rady spoteczne,
petycje, raport o stanie JST i debata nad nim, inicjatywa lokalna,
budzet obywatelski, fundusz sotecki, obywatelska inicjatywa uchwa-
lodawcza, panele obywatelskie, sady obywatelskie. To instrumenty
zinstytucjonalizowane prawnie lub przynajmniej w jakims stopniu
sformalizowane, co powoduje, Ze nie powinny by¢ traktowane jak
wspomniany w kontekscie czwartej wltadzy medidw konstrukt —me-
tafora. Kazdy z nich jest sposobem na wywarcie wptywu, gtéwnie na
legitymizowane wtadze publiczne, przede wszystkim organy JST.

UWAGI KONCOWE

Przeprowadzone badanie pozwolilo odpowiedzie¢ na pytania ba-
dawcze i zweryfikowac¢ postawiona hipoteze. Teoretyczna podsta-
we rozwazan problemu czwartej wladzy samorzadu terytorialnego
stanowia elementy naturalistycznej teorii samorzadu terytorialnego.
Mimo Ze samorzad terytorialny formalnie jest czescig wladzy wyko-
nawczej, to w warunkach definiowania czwartej wladzy w katego-
riach wptywu istniejqg wyrazne przestanki, by uznac go za czwartg
wladze. Wladza ta przejawia sie jednak na poziomie konkretnych
jednostek terytorialnych, ma wiec charakter rozproszony. Jej pod-
miotem sg lokalne/regionalne wspolnoty, a przedmiotem — przede
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wszystkim legitymizowane organy JST. Realizuje si¢ przy pomocy
instrumentow/narzedzi charakterystycznych dla demokracji uczest-
niczacej. Samorzad terytorialny jako czwarta wtadza to sSrodowisko
(habitat) zapewniajace mieszkaricom udzial w sprawowaniu wtadzy
publicznej na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego.
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W poszukiwaniu ,,czwartej wladzy”
w Konstytucji RP z 1997 roku.
Analiza instytucjonalno-prawna
przepisow Konstytucji

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Gléwnym celem naukowym artykutu jest analiza kwestii,
czy w Swietle przepisow Konstytucji RP jakikolwiek podmiot spoza jej art. 10
moglby réwnowazy¢ pozycje ustrojowq legislatywy i egzekutywy — pelnic role
,czwartej wladzy”.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: Podstawowym problemem badaw-
czym jest proba odpowiedzi na pytania, czy wedtug Konstytugji jaki$ podmiot
moglby pelnic role ,czwartej wladzy”, a jesli nie, to jak nalezy zmieni¢ Kon-
stytucje, aby wprowadzi¢ do niej ,,czwarta wladze”. W artykule wykorzystano
analize instytucjonalno-prawna przepiséw Konstytucji ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem: jezykowo-logicznej, systemowej, doktrynalnej oraz sadowej wyktadni
przepiséw Konstytucji.

PROCES WYWODU: Merytoryczna cze$¢ artykutu rozpoczynaja uwagi
o konstytucyjnej zasadzie podziatu wtadzy. Nastepnie przedstawione sg roz-
wazania o pojeciu ,czwartej wladzy” z perspektywy konstytucyjno-prawnej
oraz analiza przepiséw Konstytucji nakierowana na odnalezienie podmiotu,
ktéry mogliby petnié role , czwartej wtadzy”. Artykul konczg propozycje wpro-
wadzenia zmian do Konstytucji, ktére pozwolg suwerenowi, samorzadowi te-
rytorialnemu oraz organom kontroli panistwowej i ochrony prawa réwnowazy¢
pozycje ustrojowq legislatywy i egzekutywy.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: W swietle przepiséw Konstytucji RP
zaden podmiot nie petni roli ,, czwartej wladzy”.

Sugerowane cytowanie: Litwin, T. (2023). W poszukiwaniu ,czwartej
wiadzy” w Konstytugji RP z 1997 roku. Analiza instytucjonalno-prawna prze-
piséw Konstytucji. Horyzonty Polityki, 14(46), 105-123. DOI: 10.35765/HP.2314.
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WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: Potrzebne jest wprowa-
dzenie do Konstytucji RP zmian wzmacniajacych pozycje ustrojowa Narodu,
samorzadu terytorialnego, organdéw kontroli panistwowej i ochrony prawa oraz
prokuratury, ktére mogtyby petni¢ role ,czwartej wtadzy”.

SLOWA KLUCZOWE:
wladza, podziat wladzy, czwarta wiadza, Konstytucja,
nowelizacja Konstytucji

Abstract

IN SEARCH OF THE “FOURTH ESTATE”
IN THE CONSTITUTION OF REPUBLIC OF POLAND
OF 1997. INSTITUTIONAL-LEGAL ANALYSIS
OF THE RULES OF THE CONSTITUTION

RESEARCH OBJECTIVE: The main research objective of this article is the
analysis if in the light of the rules of the Constitution of Poland is there any
entity not mentioned in art. 10 which could balance the constitutional position
of the legislative and executive power — perform the role of the “fourth estate”.

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: The basic research prob-
lem is an attempt to answer the question if according to the Constitution any
entity could perform the role of the “fourth estate” and how the Constitution
should be amended to introduce the “fourth estate”. The institutional-legal
analysis of the rules of the Constitution was used with particular emphasis on
the language-legal, systematic, doctrinal and judiciary interpretation.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article starts with the com-
ments on the constitutional principle of the division of power. Next, considera-
tions on the term “fourth estate” and analysis of the rules of the Constitution are
focused on finding an entity that could perform the role of the “fourth estate”.
The article ends with propositions of the amendments to the Constitution that
would allow the sovereign, territorial self-government and organs of state con-
trol and defense of law to balance the constitutional positions of the legislative
and executive powers.

RESEARCH RESULTS: In the light of the rules of the Constitution of Re-
public of Poland there is no entity performing the role of the “fourth estate”.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS AND RECOMMENDATIONS:
It seems necessary to introduce amendments to the Constitution of the Repub-
lic of Poland that would strengthen the constitutional position of the Nation,
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territorial self-government, state control and defense of law organs, as well as
the public prosecutor’s office, which will allow them to perform the role of the
“fourth estate”.

KEYWORDS:
power, division of power, fourth estate, constitution,
constitutional amendment

WSTEP

Dla konstytucjonalisty analiza pojecia , czwartej wladzy” jest przy-
datna w zrozumieniu zasady podziatu wladzy, ktéra gwarantuje
demokratyczny ustrdj panistwa, zapobiegajac koncentracji wladzy
w obrebie jednego podmiotu. Jednym z jej zalozen jest hamowanie sie
wladz. Mozna jednak zauwazy¢, ze wltadza ustawodawcza i wladza
wykonawcza nie hamuja i nie kontroluja sie. Czesto wspotpracuja —
do tego stopnia, ze mozna si¢ wrecz zastanawiaé, czy w ustrojach
demokratycznych, szczegdlnie w parlamentarnych systemach rza-
dow, nie dochodzi do faktycznego podporzadkowania legislatywy
egzekutywie. Pozostaje wiec wladza sagdownicza jako dysponent
hamulcéw ustrojowych wobec pozostatych wiadz. To sklania do
refleksji, czy judykatywa petni w tym zakresie skuteczna role i czy
w systemie ustrojowym nie powinny funkcjonowac inne podmioty
wladzy, ktére moglyby ja wspomoc w roli ,,hamulcowego” wobec
legislatywy i egzekutywy.

Podstawowym celem badawczym artykutu jest poszukiwanie —na
podstawie przepisdéw Konstytucji RP z 1997 r. — niezaleznych podmio-
tow (spoza legislatywy, egzekutywy oraz judykatywy), ktére moglyby
petni¢ role ,,czwartej wladzy”, czyli rowniez posiada¢ kompetencje
pozwalajace korzysta¢ z hamulcow ustrojowych wobec pozostatych
wiladz. Drugi cel to propozycja zmian przepisow, ktore wzmocnityby
pewne podmioty, by te mogty petnic role ,, czwartej wiadzy”.

W artykule zastosowano prawno-dogmatyczne podejscie do prze-
piséw, z wykorzystaniem metod wykladni: jezykowo-logicznej, sys-
temowej, doktrynalnej i sadowej.

Mozna postawi¢ wstepne hipotezy badawcze: (1) w przepisach
Konstytucji RP nie wystepuje podmiot, ktéry mogiby petnic role
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,czwartej wladzy”, (2) nalezy zaproponowacé wprowadzenie do Kon-
stytucji przepisow umozliwiajacych rozpisanie ogdlnokrajowego
referendum na wniosek odpowiednio licznej grupy obywateli oraz
wzmacniajacych pozycje ustrojowq samorzadu terytorialnego.

WLADZA 1 ZASADA PODZIALU WLADZY
W KONSTYTUC]JI RP

Podejmujac si¢ odpowiedzi na pytanie, czym jest dla konstytucjonali-
sty ,czwarta wladza”, nalezy rozpoczac od analizy pojecia , wladzy”.
Wedlug Bogustawa Banaszaka:

Wiadza rozumiana moze by¢ rowniez wielorako. Najcze$ciej wyroz-

nia si¢ jej dwa znaczenia:

1) podmiotowe — w tym ujeciu wtadza to podmiot odgrywajacy role
zwierzchnig w okreslonym stosunku spotecznym, mogacy innym
narzucic¢ okreslony sposob zachowania, np. monarcha, organ pan-
stwowy, nardd itd.;

2) przedmiotowe — tj. zjawisko spoteczne bedace szczego6lng forma
zaleznosci spotecznych, wynikajacych ze swiadomych oddziaty-
wan ludzi na siebie jako na cztonkéw spoteczenstwa; w tym uje-
ciu wladza oznacza podporzadkowanie si¢ jednej jednostki innej
jednostce, swoisty stosunek zaleznosci pozwalajacy podmiotowi
wiadzy (rzadzacemu) na wymuszenie pozadanego przezen zacho-
wania sie przedmiotu wtadzy (rzadzonego) (Banaszak, 2012, s. 58).

To podmiotowe ujecie nawiazuje do koncepcji wtadzy panstwo-
wej, ktora mozna utozsamic z wladza polityczna lub uznaé, ze jest
jedna z jej postaci. Ta ostatnia ma charakter spoteczny, nalezy ja
traktowac jako relacje spoleczng pomiedzy podmiotami stosunkow
spotecznych, w ramach ktérych dany podmiot w drodze swojej de-
cyzji, za posrednictwem stosowania trwatego i instytucjonalnego
przymusu moze zmusic druga strone do okreslonego postepowania.
Umozliwia ona rowniez realizacje zardwno wewnetrznej, jak i zagra-
nicznej polityki panstwa (Bujwid-Kurek, 2019, s. 27-30).

Sprawujac wladze paiistwowa, panstwo dziata za posrednictwem
organow panstwowych. Sprawowanie jej we wspotczesnym panstwie
wymaga powstania wielu specjalistycznych organéw o okreslonych
kompetencjach, pojawia sie takze potrzeba zapobiezenia koncentracji
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wladzy w obrebie jednego podmiotu, by chroni¢ prawa i wolnosci
jednostki (Zielinski, 1999, s. 155 i nast.).

Aby zapewnic te cele, wspodltczesne systemy ustrojowe sg oparte
na zasadzie tzw. trojpodziatu wladzy. Wedtug tej koncepgji, za ktdrej
czolowego propagatora uznaje si¢ Monteskiusza, wtadza panstwowa
zostaje podzielona na trzy obszary: wtadze ustawodawcza, wladze
wykonawcza oraz wladze sgdownicza. Kazdej wiadzy zostaja przy-
dzielone odrebne i niezalezne od siebie organy, ktére dana wtadze
wykonuja. Istnieje tzw. system hamulcow ustrojowych i rownowagi,
ktory pozwala na ,hamowanie” przez jedna wtadze pozostatych
wiadz (Litwin, 2019, s. 12-13).

Zasada podziatu wladzy zostata wlaczona bezposrednio do Kon-
stytucji RP —w art. 10, ale tre$¢ tej zasady mozna rowniez wyinterpre-
towywac z innych przepiséw Konstytugji, np. z art. 173 (niezaleznos¢
i odrebnosc¢ judykatywy od innych wtadz). Zgodnie z art. 10 ust. 1
Konstytucji wyodrebnione zostaty wladze: ustawodawcza, wyko-
nawcza oraz sagdownicza. Mozna przyja¢, ze ,legislatywa”, , egze-
kutywa” oraz ,judykatywa” to pojecia zastane, ich zdefiniowanie
nalezy oprze¢ na doktrynie i orzecznictwie. Samo pojecie wladzy
ustawodawczej nasuwa kontrowersje, poniewaz parlament nie tyl-
ko przyjmuje ustawy, ale rowniez moze doprowadzi¢ do zmiany
(przyjecia nowej) Konstytucji i w drodze ustawy wyraza zgode na
ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art. 89-90). Przez przyjmowa-
nie przepiséw ustawowych majacych by¢ ,, szczegdtowym upowaz-
nieniem” (art. 92) parlament wptywa na tres¢ rozporzadzen. Sejm
i Senat rowniez stanowia prawo w formie uchwat. W ramach wtadzy
ustawodawczej miesci si¢ takze szeroko rozumiane wykonywanie
funkgji kontrolnej przez legislatywe (Sarnecki, 2016, s. 336-338).

Pojecie wladzy wykonawczej nawigzuje do ,wykonywania” prawa,
co obejmuje wydawanie aktéw o charakterze indywidualno-konkret-
nym, ale rowniez uszczegotowianie przepisdw o charakterze ogdlnym.
Pojecie to nalezaloby jednak rozumie¢ szerzej, jako ,, prowadzenie po-
lityki panistwa w ramach konstytucyjnie okreslonych zadan panistwa
(np. art. 5, art. 6, art. 18, art. 19, art. 21, art. 24)”. Nalezatoby je inter-
pretowac takze w kontekscie art. 126 oraz art. 146 ust. 1-3 wyznacza-
jacych ogolne zadania Prezydenta RP i Rady Ministrow (RM). Mozna
rowniez wyjasniac pojecie egzekutywy, opierajac si¢ na art. 146 ust. 1
i zawartym tam sformutowaniu o ,prowadzeniu polityki wewnetrznej
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i zagranicznej RP”. Jak stusznie zauwaza Pawet Sarnecki, w tym okre-
$leniu , miesci si¢ wlasciwie catos¢ dziatania wtadzy publicznej”, zatem
w pojeciu egzekutywy miescityby sie wszelkie kompetencje nienale-
zace do legislatywy albo judykatywy (Sarnecki, 2016, s. 338-340).
Wtadza sadownicza jest obecnie sprawowana nie tylko przez sady,
ale rowniez przez trybunaty. Zatem w ramach wiadzy sadowniczej
miesci sie: ,wymierzanie sprawiedliwo$ci” (sady), ,,0sadzanie pra-
wa” (Trybunat Konstytucyjny — TK) oraz ,,orzekanie o odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej” (Trybunat Stanu) (Sarnecki, 2016, s. 340-341).
Opisanym wladzom zostaty przydzielone odrebne organy: legisla-
tywie — Sejm i Senat, egzekutywie — Prezydent i RM, judykatywie —
sady i trybunaly (art. 10 ust. 2). W przypadku organdéw sprawujacych
wladze ustawodawcza nalezy zauwazy¢, ze w Sejmie pewne kompe-
tencje mieszczace si¢ w ramach pojecia wtadzy ustawodawczej wyko-
nuja postowie, a niektdre — Marszatek Sejmu. W przypadku egzeku-
tywy nalezatoby nieco wigcej uwagi poswieci¢ RM. Do egzekutywy
w kontekscie jej sprawowania przez RM mozna zaliczy¢ Prezesa RM,
ministréw, sekretarzy stanu, przewodniczacych okreslonych w usta-
wie komitetow oraz wojewoddw (Kuca, 2007, s. 170; Orzeczenie TK
K 3/99, 1999, pkt. 1. uzasadnienia prawnego). Wyliczenie z art. 10
ust. 2 nie ma wiec charakteru zupetego (Florczak-Wator, 2019a,
s. 56; Pach, & Tuleja, 2016, s. 344). W polskim systemie ustrojowym
funkcjonuja zatem takze organy panstwowe, ktore, cho¢ nie zostaly
wymienione w art. 10 ust. 2 Konstytucji, mozna przyporzadkowac do
ktorejs z wymienionych tam wtadz. Przyktadem jest Krajowa Rada
Sadownictwa (KRS). Zostaly jej poswiecone art. 186-187 Konstytucji
umiejscowione w rozdziale Sgdy i Trybunaty. Regulacje te koncza
podrozdzial Sqdy, a poprzedzaja podrozdziat dotyczacy TK. Juz ta
systematyka sugeruje, ze KRS jest integralng czescia judykatywy
(Haczkowska, &Masternak-Kubiak, 2014, LEX). Podstawowym za-
daniem KRS jest zgodnie z art. 186 ust. 1 Konstytugji , stanie na strazy
niezalezno$ci saddw i niezawisto$ci sedziow”. Zatem nalezy stwier-
dzi¢, Ze stoi ona na strazy fundamentalnych wartosci dla judykatywy
(por. art. 173 i art. 178 Konstytucji). Za uznaniem KRS za , niezalezny
pozajudykacyjny organ wladzy sagdowniczej” (Banaszak, 2012, s. 922)
przemawia takze charakter sktadu KRS - dominuja w nim sedzio-
wie, ktérzy powinni by¢ wybierani przez srodowisko sedziowskie
(Orzeczenie TK K 25/07, 2007, pkt. 4. uzasadnienia prawnego).
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Nalezy uzna¢, ze wyliczenie z art. 10 jest ograniczone wytacznie
do organow, ktdérych szerokie kompetencje i pozycja ustrojowa gro-
za proba naduzycia wladzy i dazenia do jej koncentragji, co trzeba
ograniczy¢ przez zasady podziatu i rownowagi.

W zwiagzku z brzmieniem art. 10 nasuwa si¢ pytanie: czy w polskim
systemie ustrojowym moga funkcjonowac podmioty, ktore nie miesz-
cza sie w strukturze wiadz opisanych w art. 10? Na to pytanie nalezy
udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. W polskim systemie ustrojowym
mozna odnalez¢ podmioty (Nardd, samorzad terytorialny), ktorych
sktad personalny nie zalezy od legislatywy, egzekutywy lub judyka-
tywy albo ktérych obsada personalna jest uzalezniona od wspdtpracy
legislatywy i egzekutywy (Narodowy Bank Polski — NBP, Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji — KRRiT). Ich kompetencje moga miec¢
réowniez charakter mieszany, mieszczacy si¢ w ramach legislatywy
i egzekutywy (samorzad terytorialny). Potwierdzenie tego pogladu
mozna odnalez¢ w orzecznictwie TK, ktory stwierdzil, Ze poza sche-
matem trojpodziatu wtadz pozostajq takie organy panstwa jak Naj-
wyzsza Izba Kontroli (NIK), Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) czy
KRRiT (Orzeczenie TK K 4/06, 2006, pkt. 6. uzasadnienia prawnego;
Orzeczenie TK SK 27/14, 2018, pkt. 3.1.3. uzasadnienia prawnego).

W art. 10 ust. 1 stwierdzono, ze relacje miedzy wtadzami opie-
rajq sie na ich ,podziale”. W ramach poszczegolnych wiadz zostaty
wyodrebnione organy, ktére dang wtadze sprawuja. Oznacza to, ze
poszczegolnym organom powinny zostac przydzielone kompetengje,
ktore pozwolg dang wladze odpowiednio sprawowacd. Nie wyklucza
to takze zjawiska , krzyzowania” si¢ kompetencji, polegajacego na
tym, Ze organy wyodrebnione w ramach jednej wladzy wykonuja
kompetencje witasciwe dla innej. Organy wyodrebnione w ramach
danej wtadzy powinny jednakze zachowac , pewne minimum kom-
petencyjne” stanowiace o zachowaniu jej istoty. Ustawodawca za$ —
ksztattujac kompetencje organéw panstwowych —nie moze naruszy¢
owego ,istotnego zakresu” kompetencji danej wladzy. Istniejq zatem
kompetencje wylaczne w ramach danej wtadzy, ktére moga by¢ wy-
konywane jedynie przez organy do niej przynalezne. Takie podejscie
ma zapobiec monopolizacji wladzy przez wylgcznie jeden organ,
temu rdwniez ma stuzy¢ dualizm organéw (lub ich rodzajow) w ra-
mach poszczegdlnych wladz (Orzeczenie TK K 39/16, 2016, pkt. 5.2.
uzasadnienia prawnego).
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Réwnowaga z art. 10 ust. 1 dotyczy relacji miedzy organami roz-
nych wtadz. Organy wyodrebnione w ramach danej wtadzy powinny
posiadac¢ kompetencje, ktore pozwola jej powstrzymywac dziatania
innych organow. Takie kompetencje okresla si¢ mianem systemu
hamulcow ustrojowych ijest on obecny w Konstytucji RP (Orzeczenie
TK K 39/16, 2016, pkt. 5.3.-5.4. uzasadnienia prawnego).

Innym aspektem zasady podziatu wtadzy jest niezaleznos¢
w aspekcie personalnym. Osoba petniaca funkcje w obrebie jednej
wladzy nie moze peti¢ Zadnych funkcji w organach nalezacych do
innych wtadz (niepotaczalnos¢). W przypadku Prezydenta RP zostata
ona wyrazona w art. 132, w przypadku sedziéw (w tym sedziow TK)
w art. 178 ust. 3 oraz art. 195 ust. 3 Konstytucji. Natomiast w przy-
padku parlamentarzystow i cztonkow RM ustrojodawca pozwolit na
Taczenie funkcji w obrebie legislatywy i egzekutywy —art. 103 ust. 1
zd. 2 w zw. z art. 108. Wiaze si¢ to z przyjeciem parlamentarnego
systemu rzadow, w ktorym zaciera si¢ dystans polityczny pomiedzy
wiekszos$cia sejmowa a rzadem (Litwin, 2019, s. 13).

Za element zasady podziatu wladzy mozna takze uznac zasady
sprawnosci, rzetelnosci oraz efektywnosci dziatania instytucji pu-
blicznych. Adresowane sa one do ustawodawcy, ktéry ma te cechy
ich dziatania zapewni¢ (Orzeczenie TK K 39/16, 2016, pkt. 6.1. uza-
sadnienia prawnego).

Cecha konstytucyjnej zasady podziatu wladzy jest szczegodl-
ny status wladzy sadowniczej. Jest on zwigzany z art. 173, ktéry
gwarantuje, ze sady i trybunaly sa wtadza odrebng od legislatywy
i egzekutywy. Oznacza to, ze relacje miedzy wtadza sadownicza
a pozostalymi wtadzami musza opierac si¢ na zasadzie , separacji”.
Elementami zasady podziatu wtadzy sg niezaleznos¢ saddw i nieza-
wisto$¢ sedziow. Ta ostatnia obejmuje wiele sktadnikow: bezstron-
nos¢ w stosunku do uczestnikéw postepowania, niezaleznos¢ od or-
gandw (instytucji) pozasadowych, samodzielnos¢ sedziego w relacji
do wtadz i innych organow sadowych, niezaleznos¢ od czynnikow
politycznych, wewnetrzna niezawisto$¢ sedziego. Sedzia podlega
tylko prawu i wlasnemu sumieniu (Orzeczenie TK K 39/16, 2016,
pkt. 5.4., 7.1.-7.2. uzasadnienia prawnego). Konstytucja (art. 178,
180-181, 195-196) stara sie zagwarantowac niezawistos¢ sedziego
poprzez zasade jego podlegtosci wytacznie Konstytugji i ustawom,
zapewnienie odpowiedniego wynagrodzenia, niepotgczalnos¢
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z innymi urzedami, nieusuwalnos¢ sedziego z urzedu oraz immu-
nitet sedziowski.

Zasada podzialu wiadzy nie moze by¢ jednak rozumiana jako na-
kazujaca catkowite odseparowanie wtadz od siebie i ich state hamo-
wanie sie. Musi by¢ interpretowana w kontekscie zasady wspotdzia-
fania wladz (preambutla). Jak stwierdza TK, ,rozdzielone wladze”
nie sg niezaleznymi od siebie podmiotami, ale majg one wspdtdziatac
w celu zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci instytucji publicznych
(Orzeczenie TK K 39/16, 2016, pkt. 5.4. uzasadnienia prawnego). Jak
podkreslit TK, wspoldziatanie wtadz jest ich obowiazkiem w celu
realizacji konstytucyjnej zasady dobra wspolnego (Orzeczenie TK
Kpt 2/08, 2009).

Analizujac na potrzeby niniejszego opracowania konstytucyj-
ng zasade podziatu wtadzy, nalezy wroci¢ do watku dotyczacego
uwzglednienia w Konstytucji calego szeregu podmiotéw/organow,
ktore pozostaja, jak to ujat TK, , poza schematem zasady podziatu
wladzy”. Posiadaja one specyficzne kompetencje oraz pewna nieza-
leznos¢ od organdéw legislatywy, egzekutywy i judykatywy. Stanowi
to punkt wyjscia do rozwazan, ktérych celem jest odpowiedz na
pytanie, czy moga one zosta¢ uznane za , czwarta wladze”.

LCZWARTA WLADZA”1JE] POSZUKIWANIA
W PRZEPISACH KONSTYTUC]I

Mozna postawic tezeg, Zze obecnie zasada podzialu wiadzy nie zapo-
biega koncentracji wladzy i nie zapewnia jej sprawnego wykonywa-
nia przez organy panstwowe. W zwigzku z tym mozna rozwazy¢
potrzebe ustanowienia — obok legislatywy, egzekutywy i judykaty-
wy — ,czwartej wladzy” (by¢ moze kolejnych), ktéra umozliwiltaby
spelnienie powyzszych postulatow.

Z perspektywy konstytucjonalisty nalezatoby zatem tak scharak-

teryzowac , czwarta wladze”:

1. istnieje podmiot niezalezny od organéw wtadzy ustawo-
dawczej, wykonawczej i sadowniczej w aspekcie zar6wno
wykonywania kompetendji, jak i personalnym;

2. podmiot ten posiada kompetencje, ktore mozna okreslic jako
wykonywanie wladzy panstwowej;
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3. podmiot ten ma mozliwosci hamowania i rOwnowazenia

pozostatych wiadz.

Tradycyjnie w naukach o polityce za , czwarta wladze” uznaje sie
media. Takie postrzeganie mediéw ma konotacje XVIII-XIX-wiecz-
ne, gdy w Wielkiej Brytanii rozpowszechnit si¢ poglad, Zze prasa
wywiera wptyw na decyzje panstwowe. Prasa miala kontrolowac
organy panstwa przez informowanie o ich dziatalnosci, wtaczajac
w ten sposob obywateli w Zycie publiczne. Innymi jej cechami jako
,czwartej wladzy” miata by¢ swoboda wypowiedzi oraz niezaleznos¢
od grup intereséw (Paczkowski, 1973, s. 7).

Patrzac z dzisiejszej perspektywy, mozna stwierdzi¢, ze media
w panstwie demokratycznym maja informowac o najwazniejszych
sprawach zwigzanych ze sprawowaniem wiladzy, w tym o niepra-
widlowosciach. Innym ich zadaniem staje si¢ analiza spraw publicz-
nych, pokazywanie réznych punktow widzenia, przedstawianych
takze przez roézne srodowiska polityczne (Litwin, 2016, s. 114-115).

Konstytucja odnosi si¢ do kwestii mediéw bezposrednio w art. 14
oraz art. 54. Pierwszy z tych przepiséw zapewnia wolnos¢ prasy
i innych $rodkéw spolecznego przekazu. Drugi ustanawia szero-
ko pojmowana tzw. wolnos¢ stowa, ktéra gwarantuje mediom, jak
i dziennikarzom ,wolno$¢ wyrazania swoich pogladoéw oraz pozy-
skiwania i rozpowszechniania informacji” (art. 54 ust. 1). Nastepny
ustep tego przepisu zakazuje cenzury prewencyjnej srodkéw spo-
lecznego przekazu oraz koncesjonowania prasy, natomiast dopusz-
cza wprowadzenie obowiazku uprzedniego uzyskania koncesji na
prowadzenie stacji radiowej lub telewizyjnej.

Analizujac obydwa te przepisy w kontekscie problematyki arty-
kutu, nalezy zauwazyy¢, Ze pojecie ,,Srodkdéw spotecznego przekazu”
czeSciowo odpowiada pojeciu medidéw. TK, charakteryzujac de facto
srodki spolecznego przekazu (Litwin, 2020, s. 8-9), uznat, ze tacznie
powinny speinia¢ nastepujace kryteria: istnienie masowego odbiorcy,
aktualnos$¢ i krotkotrwatosé informagji (szybkie tracenie aktualnosci),
publiczny dostep do niej (przestanka tresci o charakterze masowym),
przekazywanie informacji w pewnym pakiecie, zinstytucjonalizowa-
nie nadawcy oraz istnienie tzw. gate-keepera (Orzeczenie TK P 10/06,
2006, pkt. 2.4). Zatem ,,Srodkami spotecznego przekazu” sa: prasa,
stacje radiowe i telewizyjne o odpowiednim zasiegu oraz portale
internetowe (Litwin, 2020, s. 9).
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W swoim orzecznictwie TK wyrdznit trzy aspekty wolnosci $rod-
kow spotecznego przekazu: swobode organizowania dziatalnosci,
swobode prowadzenia dziatalnosci oraz swobode kreowania struk-
tury wlasnosciowej (Orzeczenie TK K 13/16, 2016, pkt. 5.1). Oznacza
to, ze obowiazujaca zasada jest swoboda w zakresie podejmowania
dziatalnosci medialnej bez uprzedniej zgody organéw panstwowych.
Dziatalnos$¢ w tym zakresie moga prowadzi¢ osoby fizyczne i praw-
ne, krajowe i zagraniczne (Garlicki, & Sarnecki, 2016, s. 458, 460).
Podstawowym elementem systemu medialnego w demokratycznym
panstwie powinny by¢ media prywatne (Sadomski, 2016, s. 395-396),
moga w nim funkcjonowac media publiczne, z tym ze powinny one
dziata¢ z zachowaniem partyjno-politycznej neutralnosci (Garlicki,
& Sarnecki, 2016, s. 460). Nie nalezy réwniez traktowac procesu kon-
cesyjnego jako rodzaju kontroli panstwowej wobec nadawcow tele-
wizyjnych i radiowych, powinien on mie¢ wytacznie cel o charakterze
technicznym (porzadek w telekomunikacji) (Sokolewicz, 2008, s. 15).

Media saq zatem podmiotami niezaleznymi od legislatywy, eg-
zekutywy oraz judykatywy. Nie mozna ich natomiast uznac za
~czwartg wladze”, poniewaz nie posiadaja wladczych kompetengji.
Media maja prawo do ostrej krytyki politykdw i funkcjonariuszy pu-
blicznych (Sokolewicz, 2008, s. 16-18), jednak ta krytyka nie zmienia
sytuacji prawnej krytykowanych.

Za ,czwarta wladze” nie mozna tez uznac¢ wladzy zwierzchniej
Narodu (art. 4 Konstytucji). Uzyte w tym przepisie pojecie ,,Narodu”
nalezy rozumie¢ w sensie politycznym — wszystkich obywateli RP
(Litwin, 2018, s. 19). Pomimo tego, ze konstytucyjne sformutowanie
o ,wladzy zwierzchniej Narodu” ma oznacza¢ wladze najwyzsza
i nieograniczona, a nawet podporzadkowanie woli Narodu wszyst-
kich organow wtadzy publicznej, to de facto Naréd wykorzystuje
swoja wladze tylko podczas wyboréw (Litwin, 2018, s. 19-20, 26).

Referendum ogolnokrajowe nie jest narzedziem bezposredniego
sprawowania wladzy lub hamowania innych wtadz przez Narod.
TK podkreslit, Ze realizacja konstytucyjnej koncepcji demokracji bez-
posredniej wyraza si¢ w procedurze bezposredniego uczestnictwa
polskich obywateli w referendum i oddania przez nich gtosu, nato-
miast nie maja oni prawnej mozliwosci bezposredniego zainicjowa-
nia przeprowadzenia ogolnokrajowego referendum (Orzeczenie TK
K 11/03, 2003, pkt. 11.5).
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Zatem wladza zwierzchnia Narodu, mimo Ze jest on podmiotem
niezaleznym od innych wiladz, nie jest ,czwarta wtadza”, poniewaz
nie posiada on wtadczych kompetencji, ktére mogltby samodzielnie
realizowac. Zainicjowanie referendum ogolnokrajowego wymaga
bowiem dziatania Sejmu (lub postéow), Senatu lub Prezydenta RP
(patrz: art. 90 ust. 4, art. 125, art. 235 ust. 6 w zw. z art. 235 ust. 1).

Samorzad terytorialny i jego organy sa niezalezne wobec innych
organdw wiadzy (przy czym TK uznat samorzad terytorialny za ele-
ment wladzy wykonawczej — Orzeczenie TK P 16/04, 2005, pkt. 3.2.
uzasadnienia prawnego). Wedtug art. 169 ust. 2 Konstytucji wybory
do organow stanowiacych samorzadu terytorialnego sa powszechne,
rowne, bezposrednie i odbywaja sie w glosowaniu tajnym. Natomiast
z art. 471 Kodeksu wyborczego (KW) wynika, ze wybory wijta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) sa réwniez powszechne, rowne, bezpo-
$rednie oraz odbywaja sie w gtosowaniu tajnym. Nalezy dodac¢, ze
w swietle art. 10 § 1 pkt. 3-4 KW powszechno$¢ wyboréw samorzado-
wych odnosi sie do mieszkanicéw w ramach danej wspolnoty lokal-
nej (regionalnej) niepozbawionych praw wyborczych na podstawie
art. 10 § 2 KW. W wyborach wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
czynne prawo wyborcze posiadaja osoby majace prawo do wybiera-
nia rady gminy w danej gminie. Z kolei w wyborach do rady powiatu
i sejmiku wojewodztwa moga gltosowac pelnoletni obywatele polscy
stale zamieszkujacy na terenie danej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Cztonkowie organdw wykonawczych samorzadu powiatu i sa-
morzadu wojewddztwa sa natomiast wybierani przez, odpowiednio,
rade powiatu i sejmik wojewodztwa. Ustawy samorzadowe poza
wymogiem posiadania polskiego obywatelstwa nie przewiduja dla
cztonkdow zarzadu powiatu (wojewodztwa) dalszych wymogdw
formalnych, nie musza oni wiec by¢ cztonkami danej wspdlnoty
samorzadowej (por. Szewc, 2008, s. 345).

Brakuje jednak wyraznego konstytucyjnego uregulowania kom-
petencji samorzadu terytorialnego, by uznad, Ze jest on ,,czwartg wta-
dza”. Wstep do Konstytucji RP proklamuje zasade pomocniczosci, jej
art. 15 zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Z zasad tych wy-
nika, Ze samorzad terytorialny winien uzyskac znaczace kompetencje
w ramach ,uczestniczenia w sprawowaniu wladzy publicznej” (art. 16
ust. 2 Konstytucji), cieszy¢ si¢ odpowiednim poziomem niezaleznosci
w stosunku do centralnych organdéw wladzy w ramach korzystania
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ze swoich kompetencji oraz mie¢ zapewnione odpowiednie srodki
finansowe i niezalezno$¢ w ramach polityki finansowej (Litwin, 2021,
s. 79-80). Dalsze przepisy Konstytucji RP, w tym te znajdujace si¢
rozdziale Samorzqd terytorialny (art. 163-172), nie méwia jednak, jakie
konkretnie kompetencje przystuguja samorzadowi terytorialnemu.
Zgodnie z art. 163 wykonuje on zadania publiczne niezastrzezone dla
organow innych wtadz publicznych. To domniemanie wtasciwosci
zadan dotyczy jednak zadan terenowych (lokalnych, regionalnych),
a nie ogolnopanstwowych (domniemanie wlasciwosci RM — art. 146
ust. 2). Poza tym w zwigzku z daleko idacym zasiegiem regulacji
ustawowych sytuacja, w ktorej jednostki samorzadu terytorialnego
moglyby skorzysta¢ z opisanego domniemania wtasciwosci, moze
wystepowac niezwykle rzadko (Czarny, 2019, s. 494).

Wspomniane przepisy Konstytucji nie zapewniaja réwniez od-
powiednich srodkéw finansowych dla funkcjonowania samorzadu
terytorialnego. Mowia one co prawda o podstawowych zZrodtach
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz o udziale w do-
chodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan,
jednak zarowno zrédla tych dochoddw, jak i wysokos¢ podatkéw
i optat lokalnych maja by¢ szczegdtowo okreslone w ustawie.

Z powyzszych rozwazan wynika zatem, ze zakres kompetencji
oraz szeroko pojmowana sytuacja finansowa samorzadu zaleza gtow-
nie od regulacji ustawowych, czyli de facto od parlamentu i RM.

Pomimo ze TK podkresla niezaleznos¢ NBP, gtéwnie w zakresie
realizacji jego zadan, a jego wylaczne prawo do emisji pieniadza
zostato okreslone jako ,,wladza monetarna” (Orzeczenie TK Kp 4/08,
2009, pkt. 4.1, 4.4 uzasadnienia prawnego), to kryterium niezaleznosci
personalnej nie spelniaja Prezes NBP oraz czlonkowie Rady Polityki
Pienieznej (RPP). Sposdb ich wyboru nie gwarantuje ich niezaleznosci
od legislatywy i egzekutywy, szczegolnie gdy wiekszos¢ sejmowa
(parlamentarna) i Prezydent wywodza si¢ z tego samego obozu poli-
tycznego. Prezes NBP jest bowiem powolywany przez Sejm na wnio-
sek Prezydenta RP (art. 227 ust. 3), a cztonkowie RPP sq powotywani
w réwnej liczbie przez Sejm, Senat i Prezydenta (art. 227 ust. 5) (por.
Florczak-Wator, 2019b, s. 649; Orzeczenie TK K 26/03, 2003, pkt. 1.4,
pkt. 2.3).

Za , czwarta wladze” nie mozna uznac¢ organdéw kontroli panstwo-
wejiochrony prawa. Do tych organdw Konstytucja zalicza NIK, RPO
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i KRRiT. Charakteryzuje je brak niezaleznosci personalnej od innych
wladz, w szczegolnosci od legislatywy. Prezes NIK jest powotywany
przez Sejm za zgoda Senatu (art. 205 ust. 1), podobnie RPO (art. 209
ust. 1), z kolei cztonkowie KRRiT sg powolywani przez Sejm, Senat
i Prezydenta RP. W przypadku NIK art. 202 ust. 2 wrecz stwierdza,
ze podlega ona Sejmowi. Cho¢ art. 210 przypisuje RPO przymioty
niezawislosci i niezaleznosci, a TK podkresla jego ulokowanie poza
trojpodziatem wladz oraz niezalezno$¢ od innych organdéw w zakre-
sie wykonywania przez niego swoich kompetengji (Orzeczenie TK
K'35/09, 2010, pkt. 2.1 uzasadnienia prawnego), to —jak zwraca uwage
jeden z komentatoréw Konstytucji — tryb powotania RPO ogranicza
jego niezaleznos¢ (Nalezinski, 2019, s. 615). Ponadto, jak stwierdza
Wojciech Sokolewicz za Ryszardem Chrusciakiem, ,wadliwy” tryb
powotywania cztonkéw KRRiT prowadzi do jej upolitycznienia (So-
kolewicz, 2009, s. 238). Brak niezaleznosci KRRiT od legislatywy
i egzekutywy jest wyraznie widoczny rowniez w swietle regulacji
ustawowych. Zgodnie z art. 12 ustawy o radiofonii i telewizji, jezeli
Sejm i Senat odrzuca sprawozdanie KRRiT z jej dziatalnosci za po-
przedni rok, jej kadencja wygasa w przypadku, gdy Prezydent RP
potwierdzi w odpowiednim terminie jej wygasniecie. Ustawa nie
precyzuje, w jakiej formie takie ,, potwierdzenie” ma mie¢ miejsce,
wiec znaczenie w tej mierze ma jednorazowa praktyka ustrojowa.
W 2010 r. Prezydent RP Bronistaw Komorowski potwierdzit wyga-
$niecie kadencji KRRiT postanowieniem kontrasygnowanym przez
premiera Donalda Tuska. Potwierdzenie wygasniecia kadencji KRRiT
winno zatem zosta¢ podjete w formie postanowienia Prezydenta
kontrasygnowanego przez premiera (Chrzanowski, 2020, s. 188-189).
R. Chrusciak okresla ten przepis jako ,szczegolng forme odpowie-
dzialnosci politycznej”, podkreslajac swobodng ocene sprawozdania
dokonywana przez organy wladzy o stricte politycznym charakte-
rze, ktérych motywy dziatania beda polityczne (Chrusciak, 2008,
s. 38-39). Ten przepis rébwniez ogranicza zatem niezaleznos¢ KRRiT
od parlamentu, Prezydenta RP oraz Prezesa RM.

Podsumowujac te sekcje artykutu, nalezy stwierdzi¢, ze w Swietle
regulagji konstytucyjnych nie ma zadnego podmiotu, ktéry mogtby
petnic role , czwartej wladzy”.
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UWAGI KONCOWE

Regulacje konstytucyjne wyraznie zwigzaty RM z Sejmem. Z jednej
strony wymagaja co do zasady poparcia wiekszosci sejmowej dla
powotania RM (art. 154-155), a z drugiej pozwalaja taczy¢ mandat
parlamentarny z cztonkostwem w RM. W polskiej praktyce politycz-
nej rzady przewaznie maja poparcie aktualnej wigkszosci sejmowe;j,
a politycy ja reprezentujacy sa cztonkami RM. Zazwyczaj wiekszos¢
w Senacie maja te same ugrupowania co w Sejmie, czesto zdarza sie,
ze Prezydent RP wywodzi sie z tego samego obozu politycznego
co wigkszos¢ parlamentarna i rzad. Obserwujac praktyke politycz-
na funkcjonowania legislatywy i egzekutywy, trudno zatem mowic
o funkcjonowaniu zasady podziatu wladzy.

W praktyce ustrojowej wlasciwie tylko wiadza sadownicza jest
w stanie réwnowazy¢ pozycje legislatywy i egzekutywy. Kryzys
konstytucyjny zwiazany ze sporem wokdt TK, a p6zniej KRS oraz
Sadu Najwyzszego i saddw powszechnych pokazuje, ze judykatywa
moze zosta¢ zdominowana przez legislatywe i egzekutywe.

To powoduje, Ze poza wzmocnieniem judykatywy potrzebne jest
znalezienie innego podmiotu — ,czwartej wladzy” — ktéry mogtby
rownowazy¢ pozycje legislatywy i egzekutywy, szczegdlnie wow-
czas, gdy sa one zdominowane przez jedno srodowisko polityczne —
co mogloby zapobiega¢ nadmiernej koncentracji wtadzy.

W tym celu niezbedne bytoby wprowadzenie do przepiséw Kon-
stytucji RP kilku zmian. Konieczne jest wzmocnienie uprawnien
suwerena (Narodu) poprzez wprowadzenie obowigzku przeprowa-
dzenia referendum ogolnokrajowego, gdyby popierato je co najmniej
milion obywateli. Nalezatoby takze obnizy¢ wymog frekwencji do
20% uprawnionych. Mozna wzorowac si¢ w tym zakresie na rozwia-
zaniach wloskich (zob. Bankowicz, 2020, s. 196) oraz szwajcarskich
(zob. Kosowska-Gastot, 2020, s. 240-241).

Proponuje réwniez konstytucjonalizacje i unifikacje progu wybor-
czego dla wszystkich rodzajow komitetow wyborczych w wyborach
do Sejmu na poziomie 5%. Obecny prog na poziomie 8% dla koalicyj-
nych komitetéw wyborczych jest zbyt wysoki. Takie rozwigzanie po-
zwolitoby na to, aby Sejm byl reprezentatywny, ale nie rozdrobniony.

Przepisy Konstytugji dotyczace samorzadu terytorialnego réwniez
wymagalyby doprecyzowania. Nalezy zapisac trojstopniowy podziat
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terytorialny kraju, precyzyjniej okresli¢ zrédta dochodu jednostek
samorzadu terytorialnego i rozwazy¢, czy ich udziat w podatkach
nie powinien dotyczy¢ VAT zamiast PIT i CIT. Trzeba takze zapisac
jego podstawowe kompetencje.

Zmiany wymagatby tez tryb wyboru osob na najwyzsze urzedy
w panstwie obsadzane przez parlament, co dotyczytoby w szcze-
golnosci wyboru sedzidw TK, Prezesa NBP oraz cztonkdéw RPP, jak
réowniez osob kierujacych badz cztonkéw organéw wymienionych
w rozdziale IX Konstytucji. Parlamentarzysci mogliby zachowac do-
tychczasowe uprawnienia, z tym ze kandydatury zgtaszatyby uczel-
nie wyzsze (np. wydzialy prawa) lub stowarzyszenia prawnicze. By
zapewnic apolitycznos¢ kandydatow, ewentualny wymog bezpartyj-
nosci moglby zosta¢ wzmocniony dookresleniem okresu, w jakim ta
bezpartyjnos¢ powinna mie¢ miejsce, np. 5 lat przed objeciem danego
urzedu (por. Zoll, 2016, s. 48-50).

Mozna takze zaproponowac zniesienie podleglosci NIK wobec
Sejmu oraz konstytucjonalizacje prokuratury i uniezaleznienie jej
od rzadu poprzez wyrazne rozdzielenie funkcji Ministra Sprawie-
dliwosci i Prokuratora Generalnego. W sytuacji gdy Minister Spra-
wiedliwosci petni funkcje kierujacego prokuratura Prokuratora Ge-
neralnego, mozna mie¢ watpliwosci, na ile prokuratura moze dziata¢
niezaleznie od administracji rzadowej. Za to po takiej zmianie NIK
i RPO, wspdtpracujac z niezalezng prokuraturg i sagdownictwem,
bylyby w stanie hamowac i kontrolowac legislatywe i egzekutywe.
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Rzecznik Praw Obywatelskich

i jego rola w kontekscie kryzysu

praworzadnosci w Polsce

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy dziatalnos¢
Rzecznika Praw Obywatelskich mozna postrzegac jako systemowy element
wzmacniania legalizmu dziataii wtadzy publicznej, gdy ta w coraz wigkszym
stopniu podlega upartyjnieniu, a podmiotom politycznym podporzadkowywane
sq sfery panistwa wczesniej dla nich niedostepne.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Autorka zamierza zweryfikowa¢
teze, iz dziatalno$¢ ombudsmana moze sprawczo oddziatywac na stan prawo-
rzadnosci w panistwie. W tym celu wykorzystuje elementy analizy systemowej,
metode opisowa oraz studium przypadku. Wnioski formuluje na podstawie

przegladu dorobku nauki, analizy przepiséw prawa oraz oceny praktyki dziatan
RPO VII kadengji.

PROCES WYWODU: W artykule zaprezentowano istote uprawnien ombud-
smana na przykladzie dziatann RPO VII kadengji, ze szczegélnym uwzglednie-
niem jego reakgji na , patolegislacje pandemiczna”, zmiany prawa wyborczego
i ograniczenia wolnosci zgromadzen publicznych.

WYNIKIANALIZY NAUKOWE]: Analiza wykazata, iz RPO jest nie tylko
lustratorem dziatan wtadzy publicznej, ale i aktywnym rzecznikiem realizacji idei
spoleczenstwa obywatelskiego. Zintensyfikowanie przejmowania przez decy-
dentéw politycznych obszardéw panistwa dotychczas dla nich zastrzezonych oraz
brak respektowania opinii co do skutkéw podejmowanych prawnopolitycznych

Sugerowane cytowanie: Kowalska, M. (2023). Rzecznik Praw Obywatel-
skich i jego rola w kontekscie kryzysu praworzadnosci w Polsce. Horyzonty
Polityki, 14(46), 125-143. DOI: 10.35765/HP.2371.
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decyzji dla stanu praworzadnosci panistwa sklonity RPO do nasilenia dziatan
informacyjnych, by obywatele, tracac prawa, zyskiwali wiedze o mozliwosciach
ich dochodzenia.

WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: Praktyka dziatan RPO
w ostatnich latach sktania do refleks;ji, iz instytucja ta nabiera nowej tresci. Ma
on bowiem mozliwo$¢ nie tylko reagowania na naruszajace prawa i wolnosci
dziatania wladzy publicznej, ale réwniez informowania obywateli o stanie ich
realizacji w panistwie i aktywizowania spotecznego w ich obronie.

SLOWA KLUCZOWE:
Rzecznik Praw Obywatelskich, ombudsman, praworzadnos¢

Abstract

HUMAN RIGHTS DEFENDER AND HIS ROLE
IN THE CONTEXT OF THE RULE OF LAW CRISIS
IN POLAND

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article is to answer the question
whether the activities of the Human Rights Defender can be perceived as an
element of the legalism of public power, when mechanism of exercising power
in the state is based on its politicization and subordination to political entities
of areas of state life that were previously unavailable to them.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The author intends to
confirm the thesis that the activities of the Polish ombudsman may affect the
rule of law in the state. The conclusions were formulated on basis of review
of achievements of science, an analysis of legal provisions and assessment of
practice of the HRD of the 7th term of office.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article presents the essence
of powers of the HRD based on his actions for the 7th term of office, with par-
ticular emphasis on his reaction to pandemic patholegislation, changes election
law or restrictions on the freedom of public assembly.

RESEARCH RESULTS: The analysis showed that the activities of the HRD
aren't limited to be a controller of activities of public authority but also active
advocate of implementation idea of civil society. The process of taking over by
political decisionmakers the areas of state activity previously reserved to them,
prompted the HRD to intensify his activities in information area, that citizens, los-
ing their rights, gain knowledge about them and possibilities of pursuing them.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
The practice of the ombudsman’s activities prompts to reflect that the Defender
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is able not only react to unlegal activities of public authority, but also to inform
the public about the level of civil rights implementation in the state, and thus to
activate the public to defense them.

KEYWORDS:
Human Rights Defender, ombudsman, rule of law

WPROWADZENIE

Wspotczesnie demokracja, prawa cztowieka i praworzadnos¢ stano-
wig triade definiujacg rozwoj panstw w sferze atlantyckiej. Porzadek
prawny kazdego z tych panstw winien zatem by¢ budowany na
okreslonych wartosciach, ponadto o prawach jednostki nie mozna
mowié¢ w oderwaniu od zycia politycznego. One zaleza od polityki.
W dziataniach Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) zas jak w so-
czewce odbijaja si¢ dwa swiaty — litery prawa i codziennosci — ktore
niejednokrotnie Zyja osobno, cho¢ tworza catos¢. Celem artykutu jest
odpowiedz na pytanie, czy dziatalnos¢ RPO mozna postrzegac jako
systemowy element wzmacniania legalizmu dziatan upartyjnionych
podmiotéw wladzy, gdy w coraz wiekszym stopniu zyskuja one
wplyw na sfery panstwa wczesniej dla nich niedostepne.
Zgodnie z art. 80 Konstytucji RP

kazdy ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wystapienia
do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie
swoich wolno$ci lub praw naruszonych przez organy wladzy publicz-
nej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.).

Konstytucyjnym zadaniem polskiego ombudsmana (ze szw. ,, rzecz-
nik” — niezalezny urzednik, powotany po raz pierwszy w Szwecji
w 1709 r. w celu kontroli dzialart administracji, do ktdrego mozna
byto odwotywac sie w sprawach naruszen praw i wolnosci jednostki)
jest stanie na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela okre-
$lonych w ustawie zasadniczej oraz innych aktach normatywnych.
W swej dziatalno$ci pozostaje on niezalezny od innych organéw
panstwowych i nie moze by¢ inaczej, skoro istotg tej funkgji jest pa-
trzenie wladzy na rece w interesie obywateli.

Realizujac swoje zadania, Rzecznik podejmuje dziatania z wiasnej
inicjatywy lub na wniosek uprawnionych podmiotéw. Konstrukcja
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prawa skargi do RPO ma przy tym charakter uniwersalny. Kazdy
zatem moze zwrdci¢ sie dont bezposrednio w przypadku domnie-
mania niewlasciwego dziatania organu wtadzy publicznej. Rzecz-
nik nie dysponuje jednak prawem do zmiany niewlasciwej decyzji
administracyjnej czy wyroku sadowego, ale posiada uprawnienia
do wszechstronnego zbadania sprawy. Ma mozliwos¢ petnego do-
stepu do informacji oraz publicznego napigtnowania podmiotéw
naruszajacych prawo w przedmiocie praw i wolnosci. Ma rowniez
prawo — czy wrecz obowigzek — powiadamiac o niepoprawnie skon-
struowanych aktach normatywnych lub nieodpowiedniej praktyce
ich stosowania przez wlasciwe instytucje i organy. W swoich dziata-
niach kieruje si¢ trzema ustawowymi kryteriami kontroli: legalizmem
oraz zasadami wspolzycia i sprawiedliwosci spotecznej. Umozliwia
to podejmowanie interwencji przez RPO w sytuacji, gdy formalnej
zgodnosci dziatan danego organu z prawem towarzyszy niezgodne
z poczuciem sprawiedliwo$ci wykorzystywanie przyznanych mu
kompetencji (Kowalska, 2010, s. 123-125; Kowalska, 2018, s. 226-230).

Dwojaki charakter funkcji Rzecznika — z jednej strony jako obroncy
praw konkretnego obywatela (,,straznika praw”), a z drugiej jako
straznika praw obywatelskich bedacych czescig obowiazujacego po-
rzadku prawnego (,,straznika prawa”) — byt w praktyce niejednokrot-
nie krytykowany. Trzeba jednak zauwazy¢, ze obydwie ptaszczyzny
dzialania sg ze soba zwigzane i wzajemnie si¢ przenikaja. Wszak
kiedy RPO interweniuje w interesie publicznym, jego dziatania moga
prowadzi¢ do rozwiazania wiekszej liczby probleméw jednostko-
wych (Zielinski, 2002, s. 117; Balicki, 2002, s. 793). Poza tym nie zapo-
minajmy, Ze pozytywny odbidr dziatart Rzecznika w spoteczenstwie
zawdziecza on w gléwnej mierze dzialaniom o charakterze prewen-
cyjnym czy tez krokom nagtasnianym w mediach w interesie ogoétu,
anie zajmowaniu si¢ sprawami jednostkowymi. Badania CBOS wska-
zuja, iz w latach 2015-2021 urzad RPO cieszy? si¢ ok. 45-procento-
wym zaufaniem spotecznym, co przy ok. 25-procentowym poparciu
spotecznym dla parlamentu, Trybunatu Konstytucyjnego czy niewie-
le wyzszej aprobacie dla saqddéw i prokuratury nalezy odczytywac
jako wynik bardzo pozytywny (CBOS, 2022, s. 8-10).

O znaczeniu powyzszej instytucji wydatnie swiadczy rosnaca
liczba spraw, ktore wptywaja do Biura RPO oraz choc¢by majace miej-
sce w 2021 r. perturbacje zwigzane z jego wyborem na VIII kadencje
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(dopiero w szostej probie udato si¢ parlamentowi dokona¢ wyboru
prof. Marcina Wiacka na urzad Rzecznika Praw Obywatelskich).

Powyzsze opracowanie Autorka koncentruje na wybranych dzia-
faniach kontrolnych Rzecznika Praw Obywatelskich VII kadengji,
gdy urzad sprawowany byt przez prof. Adama Bodnara, wybranego
dzieki wstepnemu poparciu koalicji az 67 organizacji pozarzadowych
(z formalnego zgloszenia postéw klubow PO i SLD) przez Sejm 24 lip-
ca 2015 r. i petnigcego urzad z przyczyn od siebie niezaleznych az
do 15 lipca 2021 r. (formalnie kadencja uptywata 9 wrzesnia 2020 r.)
Lata rzecznikowania prof. Bodnara przypadly na szczegolnie trud-
ny okres dla panstwa i spoleczenistwa polskiego, na ktory ztozyly
sie: pandemia i jej konsekwencje, zmiany prawa wyborczego, walka
o prawa kobiet i srodowisk LGBT+ czy szeroko rozumiany kryzys
praworzadnosci.

W ciggu VII kadencji do RPO wplyneto 346 022 wnioskow. Rzecz-
nik podjat w sumie 2942 dziatan. Od lat byt on aktywnym uczest-
nikiem postepowan przed Trybunalem Konstytucyjnym (TK), co
dotychczas m.in. pozwalato uswiadamiaé podmiotom stanowiacym
prawo, iz winny bezwzglednie przestrzega¢ granic, ktére wyzna-
cza w tym zakresie ustawa zasadnicza. W relacjach z wymiarem
sprawiedliwosci szczegolng role przypisac z kolei nalezy pytaniom
prawnym kierowanym przez RPO do Sadu Najwyzszego (SN) i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (NSA), majacym na celu ujedno-
licenie orzecznictwa sadowego. Niejednolita wyktadnia prawa do-
konywana przez sady prowadzi bowiem w praktycznym wymiarze
do naruszenia zasady réwnosci wobec prawa.

Co istotne, Adam Bodnar podjat si¢ tez 1689 wystapien problemo-
wych (w tym 731 o podjecie inicjatywy prawodawczej) (Konferencja
RPO, 2021). Z tego srodka dziatania RPO korzystat przede wszystkim
woéweczas, gdy poddane analizie indywidualne sprawy wskazywaty
na utrwalajaca si¢ praktyke stosowania prawa w sposdb narusza-
jacy sfere wolnosci i praw jednostki. Wystgpienia byly kierowane
rowniez, gdy ze skarg wynikalo, ze Zrédtem naruszen wolnosci lub
praw jest tres¢ obowiazujacych przepiséw prawa. Dziatalnos¢ RPO
nie ogranicza si¢ bowiem jedynie do oddziatywania na sfere sadow-
nicza, ale rbwniez — a moze i przede wszystkim — na pozostate sfery
dziatalnosci wladzy panstwa.
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,PATOLEGISLACJA PANDEMICZNA”"

Szczegolnie trudnym ze wzgledu na pandemie SARS-CoV-2, kto-
ra odcisneta swoje pietno na stanie przestrzegania w Polsce praw
cztowieka i ukazala ze zdwojona moca sfery wystepowania wcze-
$niejszych ,zaniedban”, byt rok 2020. Jak sie szacuje, byt to jeden
z bardziej aktywnych i pracochtonnych okreséw w historii Biura
RPO. O 22% wzrosta liczba spraw kierowanych przez obywateli do
Rzecznika i w samym tylko 2020 r. wplynelo az 72 428 wnioskow
(w pierwszym 20-leciu dziatalnosci RPO srednia naptywajacych
wnioskow szacowana byta na ok. 40 tys. (BRPO, 20214, s. 10, 446)),
a w 2021 r. rekordowe 74 279 (BRPO, 2022, s. 736). Stan epidemii
w stopniu znacznym zaktocit m.in. funkcjonowanie w dotychcza-
sowych formach administracji publicznej i sadéw, a takze dopro-
wadzit do licznych zmian przepiséw regulujacych codzienne zycie
obywateli. Nierozerwalnie faczyt sie tez z wprowadzeniem szeregu
ograniczen podstawowych wolnosci lub praw i stawianiem pytan,
czy ich ograniczenie nie nastgpito w stopniu nadmiernym.

Rok 2020 i kolejny mozna rozpatrywac w kategorii testu dla na-
szego systemu panstwowego i zdolnosci jego reagowania na sytuacje
kryzysowe. Pandemia unaocznita wady prawne i strukturalne oraz
slabosci organizacyjne, a takze — przede wszystkim — nadmierne
upartyjnienie na poziomie panstwa. Potwierdzeniem tej oceny moga
by¢ podjete wowczas decyzje dotyczace cho¢by wyboréw prezydenc-
kich, wymiaru sprawiedliwosci, organizacji dzialann w zakresie opieki
zdrowotnej czy ograniczen prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.
Cze$¢ z wprowadzonych restrykgji i ograniczen data sie¢ oczywiscie
racjonalnie wytlumaczy¢, inne natomiast nie mialy juz tak oczywi-
stego merytorycznego i prawnego uzasadnienia, co w ocenie spotecz-
nej skutkowato zwigekszonym poczuciem chaosu. Stad tak ogromna
liczba skarg i spraw kierowanych w tym okresie do ombudsmana
i ocena samego Rzecznika, iz funkcjonowanie panstwa w okresie
pandemicznym, przygotowania go do nowych potrzeb i wyzwan
niejednokrotnie nie szly w pozadanym kierunku (BRPO, 2021a, 5. 9).

Naturalng konsekwencja wprowadzenia w 2020 r. stanu epidemii
byto, jak juz wspomniano, ograniczenie wielu podstawowych praw
czlowieka. Jednoczesnie wladze panstwa uznaly, iz w zaistnialej
sytuacji nie widzg potrzeby siegania do konstytucyjnych rozwigzan
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stanu nadzwyczajnego (ktory rzadzi sie swoimi — ustawowo okre-
$lonymi — prawami, ma konstytucyjnie okreslony czas trwania
i procedury jego przedtuzania), cho¢ wiekszos¢ z wprowadzonych
ograniczen pandemicznych miescila si¢ w zakresie uregulowania
art. 21 ustawy o stanie kleski zywiolowej (Dz.U. 2017, poz. 1897).
Oznaczalo to w praktyce, iz decyzje normatywne w tych nadzwyczaj-
nych okolicznosciach nadal beda podejmowane w zwyktym trybie
funkcjonowania organdw panstwa. Efektem tego stato sie¢ wprowa-
dzanie ograniczen praw i wolnosci rozporzadzeniami rzadu (tj. ak-
tami podustawowymi), cho¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wyraznie
stanowi: ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie...” (Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.). Dotyczylo
to m.in. zasady przemieszczania sie, naruszajacej konstytucyjna wol-
nos¢ poruszania sie po terytorium RP oraz miejsca pobytu (art. 52)
m.in. poprzez wprowadzenie kwarantanny nie z przyczyn zdrowot-
nych, lecz wytacznie z powodu przekroczenia granicy panstwa; obo-
wiazku noszenia maseczek; ograniczenia zgromadzen publicznych
(art. 57), dziatalno$ci gospodarczej (art. 22) czy praktyk religijnych
(art. 53). W ich konsekwencji mogtly by¢ nakladane na obywateli
policyjne mandaty i kary administracyjne Sanepidu. Co istotne, kary
za nieprzestrzeganie ograniczen (do 30 tys. zI) wymierzane byty
przez organy inspekcji sanitarnej w postepowaniu wszczynanym
na podstawie notatki policyjnej (z natychmiastowa ich egzekucja),
w ktérym jego stronie z reguly nie zapewniano czynnego udziatu
(pozbawiajac tym samym prawa do obrony) (BRPO, 2021b, s. 59).
Oczywiscie wigkszo$¢ z tych ograniczen praw i wolnosci w sytu-
acji pandemicznej byta pozadana i niezbedna, jednak w demokratycz-
nym panstwie prawnym powinien sie liczy¢ nie tylko cel, ale rowniez
sposob jego realizacji, zgodny z zasada legalizmu i praworzadnosci,
bo to wlasnie miarg mozliwosci ograniczania wolnosci w panstwie
nalezy mierzy¢ ich rzeczywiste istnienie i realizowanie. Przepisy
stanowione na poziomie rozporzadzenia, oprocz tego, Ze nie moga
regulowac samoistnie podstawowych wolnosci i praw, musza takze
spetnia¢ warunki okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Zatem
rozporzadzenie kazdorazowo winno zosta¢ wydane przez wlasciwy
organ na podstawie szczegolowego upowaznienia zawartego w usta-
wieiw celu jej wykonania. Z powyzszymi regutami zerwano jednak,
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wprowadzajac przepisy dotyczace zapobiegania, przeciwdziatania
i zwalczania COVID-19 i wywotanych nim sytuacji kryzysowych.
Ustawodawca w przepisach z 2 marca 2020 r. (Dz.U. 2020, poz. 374)
nie zawart bowiem merytorycznych wskazowek dotyczacych materii
przekazywanej do uregulowania w rozporzadzeniach rzadowych.
W konsekwengji catos¢ ograniczenn wolnosci lub praw cztowieka
zostata przeniesiona z ustawy na poziom rozporzadzenia.

OGRANICZENIA WOLNOSCI ORGANIZOWANIA
ZGROMADZEN PUBLICZNYCH

Przykladowo z pominigeciem drogi ustawodawczej, tym samym
bezprawnie, w rozporzadzeniach epidemicznych ograniczono ko-
rzystanie z wolnosci zgromadzen. Osoby korzystajace z tego kon-
stytucyjnego prawa byty éwczesnie nagminnie legitymowane i ka-
rane wysokimi grzywnami. Niejednokrotnie podejmujac interwencje
w stosunku do 0s6b wyrazajacych swoje poglady, Policja siegata po
$rodki przymusu bezposredniego, stosowala zatrzymania, kierowata
wnioski do sadu o ukaranie. W zwiazku z powyzszym RPO musiat
interweniowac¢ (podjat z urzedu 41 spraw dotyczacych ingerencji
Policji w czasie pokojowych manifestacji (BRPO, 20214, s. 16)), gdyz
owczesne dziatania policyjne w tym zakresie opieraly si¢ wtasnie na
rzadowych rozporzadzeniach , pandemicznych”, a nie stosownych
przedmiotowych regulacjach ustawowych. Racje w tym zakresie
przyznaly mu sady powszechne uznajace dziatania Policji za niemaja-
ce uzasadnienia w porzadku prawnym. Zdaniem sadéw egzekutywa,
wydajac rozporzadzenia niemajace umocowania w konstytucji, zmu-
szata funkcjonariuszy Policji do przeprowadzania czynnosci, ktore
bezprawnie ingerowaty w podstawowe prawa i wolnosci jednostki
(BRPO, 20214, s. 12). Spoteczny opdr doprowadzit do stopniowego
luzowania ograniczen w tym wzgledzie (z koricem maja 2020 r. rzad
dopuscit mozliwo$¢ gromadzenia si¢ do 150 osob), nalezy jednak
sadzi¢, iz wiekszy wptyw na te decyzje mogt miec zblizajacy sie
termin przeprowadzenia wyboréw prezydenckich w naszym kraju.

Warto wspomnie¢, iz zmiany dotyczace zgromadzen publicznych
nie nastepowaty tylko w 2020 r. Chocby w 2012 r. usitowano wpro-
wadzi¢ zakaz mozliwosci organizowania dwdch lub wigkszej liczby
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zgromadzen obok siebie (w wyniku wniesienia potaczonego wniosku
RPOi grupy postéw TK dwa lata pdzniej orzek! o niekonstytucyjnosci
tego rozwiazania (K 44/12)), a w 2016 r. mozliwo$¢ wyrazania swo-
ich pogladow poprzez uczestnictwo w marszach i zgromadzeniach
ulegta ograniczeniom poprzez wprowadzenie instytugji cyklicznych
zgromadzen publicznych. Moga one by¢ organizowane jedynie dla
uczczenia doniostych i istotnych dla historii RP wydarzen za zgoda
wojewody, dzigki czemu zyskuja na trzy lata pierwszenstwo organi-
zadji przed innymi zgromadzeniami (Dz.U. 2022, poz. 1389). Rozwia-
zanie to bylo przyjete przez 6wczesng wiekszos¢ sejmowa z mysla
o uprzywilejowaniu tzw. miesiecznic smolenskich, ale skwapliwie
skorzystali z niego réwniez organizatorzy Marszu Niepodlegtosci.
W zwiazku z tym np. Prezydentowi RP odmoéwiono organizacji pan-
stwowej manifestacji w 100-lecie odzyskania niepodlegtosci przez
Rzeczpospolita (BRPO, 2021b, s. 311). Ostatecznie rzadzacy szli kilo-
metr przed organizatorami i uczestnikami Marszu Niepodleglosci
w tzw. Bialo-Czerwonym Marszu ,, Dla Ciebie Polsko”. RPO w swo-
ich wystgpieniach niejednokrotnie zwracat uwage, iz dodatkowe
uprzywilejowanie zgromadzen cyklicznych powinno znikna¢, jednak
na razie jest to ,pie$ni przysztosci”.

NARUSZENIA ZASADY ROWNOSCI TRAKTOWANIA
I ZAKAZU DYSKRYMINAC]I

Rzecznik Praw Obywatelskich przyczynit si¢ do postawienia ba-
riery nieuzasadnionym dzialaniom szeregu wtadz lokalnych, ktore
przeciwstawialy sie ,,ze wzgledu na niebezpieczenstwo ze strony
kontrmanifestacji” organizacji tzw. Marszéw Réwnosci (np. w Lu-
blinie, Gnieznie, Rzeszowie), organizowanych na rzecz réwnosci
i przeciw dyskryminagji, czy Marszow Niepodleglosci (Warszawa,
Wroctaw). W wyniku zaskarzen do sagdow decyzji wladz publicznych
wypracowana zostala linia orzecznicza, zgodnie z ktéra wladza ma
obowiazek umozliwi¢ obywatelom korzystanie z ich konstytucyjnego
prawa do pokojowych zgromadzen, a w przypadku pojawienia si¢
zagrozen z nim zwigzanych ma z kolei obowiazek im przeciwdzia-
fa¢, lecz nie kosztem realizacji prawa do zgromadzen publicznych
(BRPO, 2021b, s. 311).
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Ponadto, w zwiazku z przyjmowaniem przez organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego uchwat o , przeciwdziataniu ide-
ologii LGBT”, RPO skierowatl do wojewddzkich sadow administracyj-
nych skargina ich uchwaty. W ocenie Rzecznika akty te pozostawaty
w sprzecznosci z konstytucyjna zasada dziatania organow wiladzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa, stanowiac jednoczes-
nie wladcza dyspozycje dla organéw wykonawczych gminy i innych
organdéw im podleglych, do ktorej formulowania nie miaty prawa.
Zdaniem RPO ich przyjmowanie bylo przejawem dyskryminacji
0sob ze wzgledu na orientacje seksualng majacej prowadzi¢ do ich
czeSciowego wykluczania ze wspodlnoty samorzadowej, a takze bez-
prawnym (bo mogacym nastepowac tylko w formie ustawy) ograni-
czaniem prawa i wolnosci mieszkanicow gminy (BRPO, 20214, s. 46).

Pozostajac w tematyce dyskryminacyjnej, konkretnie dyskry-
minacji ze wzgledu na wiek, warto wspomnie¢, iz przez ostatnig
kadencje RPO intensywnie zabiegat o wigczenie si¢ Polski w prace
Grupy Roboczej ONZ ds. Starzenia si¢ nad nowa Konwencja ONZ
o prawach 0s6b starszych (BIPRPO, 2019). Konwencja ta tworzy¢ ma
ramy dla krajowych polityk senioralnych, do ktdrych swoje dziatania
dostosowywac¢ miatyby panstwa-sygnatariusze, dajac tym samym
szanse na wzmocnienie praw 0sob starszych oraz skuteczniejsze
przeciwdzialanie réznym formom dyskryminacji ze wzgledu na
wiek. A. Bodnar podkreslat wielokrotnie, Ze sytuacja osob starszych
w Polsce jest stosunkowo trudna. Co do zasady obowiazuje w na-
szym panstwie model, w ktérym to gtéwnie na rodzinie spoczywa
obowiazek opieki nad osobami starszymi, co jednak w praktyce nie
zawsze zapewnia w pelni prawa do ich godnosci. Rodziny czesto nie
sq w stanie samodzielnie petnic opieki, gdy osoba starsza doswiad-
cza wielu chorob, depresji, zaburzen. Naklada sie na to zjawisko
ukrytego ageizmu, tj. niecheci i wrogosci wobec 0sob starszych.
Szacuje sig, ze blisko milion 0s6b w Polsce w wieku 65+ ma trudnosci
z wykonywaniem czynnosci zycia codziennego i rownoczesnie nie
ma si¢ do kogo zwrdcic¢ o pomoc. Przy wciaz starzejacym sie spote-
czenstwie przystapienie Polski do Konwencji ONZ wzmacniatoby
nasze gwarancje, iz wraz z wiekiem nie traciliby$Smy czesci praw,
jak to niejednokrotnie dzieje si¢ wspolczesnie (np. prawa do auto-
nomii w domach pomocy). Strona polska nadal niestety nie uczest-
niczy w pracach nad Konwencja. Ministerstwo Rodziny i Polityki
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Spotecznej deklaruje jedynie, ze monitoruje prace Grupy Roboczej
ONZ (BIPRPO, 2018). Pamietac¢ jednak nalezy, ze dziatania takie nie
daja nam mozliwosci bezposredniego wptywu na tre$¢ stanowione-
go prawa miedzynarodowego.

ZMIANY PRAWA WYBORCZEGO

Pandemia SARS-CoV-2 odcisneta réwniez pietno na prawie wybor-
czym i data pretekst rzadzacym dla stworzenia ograniczenn w tym
zakresie. Jedna z konsekwencji braku wprowadzenia stanu kleski
zywiolowej (w trakcie ktdrego konstytucyjnie zakazane jest przepro-
wadzanie glosowan powszechnych) byta sprawa wyboréw prezy-
denckich. Mimo ze w zycie wchodzity kolejne obostrzenia dotyczace
epidemii koronawirusa, Marszatek Sejmu ElZzbieta Witek podjeta de-
cyzje o zarzadzeniu wyboréw na 10 maja 2020 r. pomimo powszech-
nie sugerowanego niebezpieczenstwa dla zdrowia i zycia obywateli,
procesu wyborczego i niekonstytucyjnosci zmian wprowadzanych
w prawie wyborczym w czasie trwajacej kampanii.

Jako ze 23 marca 2020 r. Sad Najwyzszy po rozpoznaniu skar-
gi Stawomira Grzywny — kandydata na Prezydenta RP — uznal, ze
w O0wczesnych warunkach kandydaci nie byliby w stanie zebra¢ wy-
maganych podpisow, zas czes¢ wyborcow podlegajacych kwarantan-
nie nie mogtaby pobrac¢ zaswiadczen o prawie do gtosowania (INSW
4/20), a takze w zwiazku z licznymi stowami krytyki ze strony RPO
i wspierajacej go rzeszy wybitnych konstytucjonalistow (BIPRPO,
2020; Sitnicka, 2020; Flis, 2020; Ivanova, 2020), ze ich realizacja z racji
braku procedur bezpiecznego glosowania grozitaby narazeniem
wyborcow oraz cztonkow komisji wyborczych na powazne zagrozenie
zdrowia i zycia (rodzace po stronie funkcjonariuszy publicznych ich
odpowiedzialno$¢ o charakterze cywilnoprawnym, a nawet karnym),
zdecydowano si¢ na powszechne ,wybory kopertowe”. Na piec tygo-
dni przed glosowaniem wyborczym decyzje w tym zakresie w tempie
ekspresowym (w kilka godzin bez zadnej dyskusji) podjeta wiekszos¢
sejmowa. Wszyscy zarejestrowani wyborcy otrzymac mieli do skrzy-
nek pocztowych tzw. pakiety wyborcze z kartami do gtosowania,
ktore po oddaniu glosu nalezato wrzuci¢ do wyznaczonej na terenie
gminy skrzynki pocztowe;j.
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Sama ustawa z 6 kwietnia o szczegdlnych zasadach organizacji
wyboréw powszechnych na Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 r.
zmozliwoscig glosowania korespondencyjnego (Dz.U. 2020, poz. 827)
zostata w Sejmie uchwalona z naruszeniem szczegdlnej procedury
legislacyjnej, zgodnie z ktérg mozna przyjmowac i nowelizowac
ustawy kodeksowe (w tym Kodeks wyborczy). Ponadto ustawa ta
calkowicie znosita kontrole nad oddawaniem glosow i pozbawiata
prawa glosu czesci wyborcow (np. przebywajacych za granica czy
na kwarantannie). Nie gwarantowata, Ze pakiety wyborcze beda wy-
sylane na adresy, pod ktorymi faktycznie przebywaja wyborcy (nie
kazdy mieszka w miejscu wskazanym w spisie wyborcow). W zaden
sposob nie gwarantowala tez, ze glos rzeczywiscie zostanie oddany
(. dostarczony do komisji wyborczej). Co istotne, minimalizowa-
fa udziat Panistwowej Komisji Wyborczej (np. odebrano jej prawne
mozliwosci drukowania kart do glosowania i ustalenia ich wzoru)
oraz innych podmiotéw administracji wyborczej na rzecz wiodacej
roli w organizacji i przeprowadzeniu wyboréw z 2020 r. politycznego
organu wykonawczego — Ministra Aktywow Panstwowych. Ministra,
ktoremu podlegata tez Poczta Polska majaca przekazywac i zbiera¢
pakiety wyborcze. RPO regulacje te ocenit jako usitowanie wprowa-
dzenia powyzsza ustawa systemowej zmiany przewidzianego w Ko-
deksie wyborczym modelu organizowania wyboréw w Polsce przez
niezalezna od wladzy politycznej administracje wyborcza (BRPO,
2020; BRPO, 2021a, s. 215-218).

W wyniku wycieku wzoru kart do glosowania trzy dni przed pla-
nowanym glosowaniem korespondencyjnym wybory zostaty przez
rzadzacych odwotane, a PKW wydata uchwate (nr 129/2020) uznaja-
g, ze brak mozliwosci glosowania na kandydatéw byt rownoznaczny
z sytuacjq braku kandydatéw, a to miato skutkowac koniecznoscia
podjecia ponownej decyzji przez Marszatka Sejmu o rozpisaniu no-
wych wyboréw (w konsekwencji tego E. Witek zarzadzita gtosowanie
na 28 czerwca 2020 r.).

W tej sytuacji Biuro RPO zostato zalane skargami, wszak zasady
procesu wyborczego zmieniane byly ,w trakcie gry”, co ktoci sig
cho¢by z regutami ,spoczynku ustawy” i ,przyzwoitej legislacji”.
Zachowanie odpowiedniego okresu miedzy data ogloszenia danego
aktu a data jego wejscia w zycie oraz zakaz wprowadzania zmian
na pot roku przed wyborami zabezpiecza¢ maja bowiem obywateli
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przed naglymi zmianami, ktére mogtyby wptynac¢ na wyniki glo-
sowania (Zagozdon, 2021, s. 91-104). Ponadto wybory kopertowe
organizowac miata Poczta Polska, w wyniku dziatani ktorej doszto
do bezprawnego przekazania tej instytucji przez struktury rzagdowe
danych wszystkich wyborcéw. Poczta Polska domagata sie bowiem
od wiadz lokalnych przekazania spisow wyborcow z pelnymi da-
nymi osobowymi. W wyniku za$ ich odmowy Minister Cyfryzacji
z polecenia premiera dostarczy? jej dane ok. 30 mln obywateli z re-
jestru PESEL. Dziatania te, w zwiazku z wniesieniem skargi przez
RPO, zostaly przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
ocenione jako podjete bez podstawy prawnej i z razagcym narusze-
niem prawa (VIISA/Wa 992/20). Ponadto kandydaci byli traktowani
nieréwno (kandydaci zgloszeni w okresie obostrzen pandemicznych
pozbawieni zostali mozliwosci zbierania gloséw popierajacych ich
rejestracje przez wolontariuszy). Wiele skarg dotyczylo tez niemoz-
nosci oddania glosu za granica. Poza tym nadzér nad wyborami
praktycznie spoczat w rekach wladzy wykonawczej, a same wybory
po licznych perturbacjach zostaly przeprowadzone, lecz nie w kon-
stytucyjnie wyznaczonym czasie.

Prawo wyborcze jest niezwykle istotnym elementem tadu kon-
stytucyjnego i zycia publicznego. Wprowadzane don zmiany budza
kazdorazowo zainteresowanie, rOwniez zwiazane z tym, czy stuzy¢
beda realizacji demokratycznej elekcji. Stad nie pierwszy raz tak
aktywnie RPO reagowal na zmiany legislacyjne w tym zakresie. Tak
byto roéwniez w 2017 r. przy wprowadzaniu radykalnych zmian do-
tyczacych m.in. administracji wyborczej, ktore Rzecznik ocenit jako
,nie tylko nieuzasadnione, ale grozne dla uczciwego i rzetelnego
przeprowadzania wyborow i referendéw w Rzeczypospolitej oraz
ochrony praw wyborczych obywateli” (BIPRPO, 2017). Jego zdaniem
proponowane zmiany prowadzi¢ miaty do upolitycznienia Paristwo-
wej Komisji Wyborczej, majacej stac na strazy rzetelnosci i uczciwosci
proceséw wyborczych w panstwie, poprzez odejscie od jej modelu
sadowego — stawiajgcego na wysokiej rangi sktad sedziowski PKW
(po 3 sedziow TK, SN i NSA powotywanych w jej sktad przez prezy-
denta), dajacy rekojmie profesjonalizmu, gwarantujacy bezstronnos¢
i neutralno$¢ polityczng najwyzszego organu wyborczego —na rzecz
modelu mieszanego. I to pomimo pozytywnych opinii prezentowa-
nych od lat w polskim orzecznictwie (por. IOSK 2221/11; K 26/00)
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i piSmiennictwie naukowym przez ekspertéw prawa wyborczego
(Rymarz, 2000, s. 51-52; Gebethner, 2001, s. 50; Sokala, & Swiecicki,
2007, s. 172; Sokala, 2010, s. 73; Sokala, & Szmyt 2013; Banaszak, 2014,
s. 271) w kontekscie (niemalze 30-letniej) satysfakcjonujacej praktyki
wyborczej realizowanej w tym modelu administrowania wyborami
oraz ich peinej akceptacji ze strony struktur miedzynarodowych
(Europejska Komisja dla Demokracji przez Prawo (Komisja Wenec-
ka), 2002). Zgodnie z zamierzeniami projektodawcéw w sktad PKW
zasiada¢ mieli bowiem tylko dwaj sedziowie (jeden z ramienia TK
oraz jeden z NSA), za$ pozostali czlonkowie reprezentowac mieli
kluby poselskie i by¢ powotywanymi na kadencje Sejmu.
Ostatecznie, w wyniku nowelizacji Kodeksu wyborczego (Dz.U.
2018, poz. 130), zdaniem wielu przedstawicieli doktryny (Sokala,
2014, s. 14; Sokala, 2018, s. 327; Zbieranek, 2018, s. 58; Rydel, 2021,
s. 172), ustawodawca, przeprowadzajac daleko idaca reorganizacje
sposobu powotywania i odwotywania PKW, odszedt od jej apolitycz-
nego modelu na rzecz modelu upolitycznionego, w ktéorym praw-
nie zagwarantowany zostat znaczny wptyw czynnika politycznego
na sktad centralnego organu wyborczego. Postawit on bowiem na
model, w ktérym sposdb ksztaltowania sktadu PKW uzalezniony
zostal w duzej mierze od parlamentarnych sit politycznych. Zgodnie
z obecnym brzmieniem art. 157 Kodeksu wyborczego w sktad PKW
wchodzi¢ maja: jeden sedzia TK — wskazywany przez Prezesa TK,
jeden sedzia NSA — wskazywany przez Prezesa NSA, oraz siedem
0s0b dysponujacych kwalifikacjami do zajmowania stanowiska se-
dziowskiego wskazanych przez Sejm. W praktyce owi kandydaci
wskazani beda przez kluby parlamentarne z zachowaniem proporcji
odzwierciedlajacej ich reprezentacje w Sejmie. Wybor czesci spo-
$rod cztonkéw PKW dokonywany przez Sejm nie musi oczywiscie
teoretycznie oznaczac¢ kazdorazowo wyboru oséb uzaleznionych
czy powiazanych mniej lub bardziej bezposrednio ze sfera polityki
i aktualng wigkszosci parlamentarng, lecz w praktyce ten scena-
riusz wydaje sie raczej mato prawdopodobny. Stad prezentowa-
ne w piSmiennictwie obawy, ze taka zmiana moze przetozyc¢ sie
w mniejszym lub wigkszym stopniu na dyspozycyjnos¢ znacznej
czesci cztonkéw Komisji od ich politycznych ,mocodawcéw” oraz
ze funkcjonowanie PKW w obecnym modelu ,moze (w pewnym
zakresie) by¢ odbiciem strategii politycznych, przesilen, sojuszy
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politycznych itp.” (Zbieranek, 2018, s. 45), wydaja si¢ potencjalnie
prawdopodobne.

Warto jednak zauwazy¢, ze w toku dwczesnie prowadzonych
prac legislacyjnych szereg uwag RPO zostat uwzgledniony. Wpro-
wadzono m.in. mozliwos¢ sadowej kontroli orzeczen PKW w spra-
wie podziatu gminy na okregi wyborcze, wprowadzono (czesciowo)
wymogi dotyczace apolitycznosci kandydatéw na komisarzy wybor-
czych, rozszerzono krag organizacji uprawnionych do obserwacji
wyboréw (jako spotecznych obserwatorow wyboréw). Czesciowo
przywrocono rowniez mozliwos¢ gtosowania korespondencyjnego
(tylko dla wyborcow z niepetnosprawnosciami w stopniu umiarko-
wanym i znacznym) (BRPO, 2017, s. 390-391). Niestety zasadnicze
uwagi dotyczace struktury organéw wyborczych czy zasad finanso-
wania kampanii wyborczych nie zostalty uwzglednione badz zostaty
uwzglednione w jedynie niewielkim zakresie.

KONKLUZJA

Rzecznik Praw Obywatelskich stanowi w naszym panstwie jedno
z kluczowych ogniw systemu instytucjonalnych gwarancji prawo-
rzadnosci, ktérej kryzys obecnie przezywamy. Ow kryzys bedzie
ksztattowal nasza rzeczywisto$é jeszcze przez dtugie lata ze wzgledu
na dokonane zmiany lub ich brak. Dlatego mozliwo$¢ objecia przez
Rzecznika ,,monitoringiem” dziatart wtadzy publicznej i niemal nie-
ograniczony dostep do informacji czynia go waznym lustratorem jej
realizacji. Co istotne, pozostaje on catkowicie niezalezny od egzeku-
tywy i w duzym stopniu od legislatywy.

Znaczenie spoteczno-systemowe tej instytucji poswiadcza przede
wszystkim rosnaca liczba spraw, ktére wplywaja do biura polskiego
ombudsmana. Istota jego dziatan sprowadza sie do objecia skuteczna
itatwo dostepna dla obywatela kontrola poczynan organéw wiladzy
publicznej w stosunku do jednostki bedacej z natury rzeczy stabsza
strong konfliktéw. Jego opinie nie sg jednak prawnie wiazace, stad
autorytet osoby peiniacej urzad pozostaje walorem nie do przece-
nienia, podstawowe znaczenie w dziatalnosci Rzecznika maja bo-
wiem dziatania sygnalizacyjne i perswazyjne. Nie zawsze jednak,
jak pokazuje praktyka, widzimy gotowos¢ organow panstwa do
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poszanowania jego opinii. To z kolei skfania do refleks;ji, iz instytucja
ta nabiera nowej tresci. Rzecznik Praw Obywatelskich ma bowiem
mozliwo$¢ nie tylko reagowania na naruszajace prawa i wolnosci
dziatania wladzy publicznej, ale r6wniez informowania obywateli
o stanie ich realizacji w panstwie i aktywizowania spotecznego w ich
obronie. Dlatego corocznie skiadane parlamentowi sprawozdania
z dziatan RPO nalezy traktowac jako cenne zrédto informacji — row-
niez dla opinii publicznej — o stanie przestrzegania prawa w panstwie
i jego rzeczywistej przydatnosci. Obserwujemy bowiem, iz wzrasta
$wiadomos¢ spoteczna w tym zakresie, jak rowniez ze taczac sily,
mozna uczyni¢ nie tylko wiele dobrego, ale i wspolnotowo dochodzi¢
o wiele bardziej sprawczo swoich praw.
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Referendum lokalne jako narzedzie

spotecznej kontroli wladz samorzadowych

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest przyblizenie jednego z narzedzi de-
mokracji bezposredniej, tj. referendum, ktérego skutecznos¢ uzalezniona jest
m.in. od regulacji prawnych oraz sposobu i umiejetnosci jego wykorzystywania
przez mieszkancéw.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Autorka zamierza potwierdzi¢,
wzglednie zakwestionowac hipoteze, wedtug ktdrej referendum nie jest skutecz-
nym narzedziem spolecznej kontroli wladz lokalnych. W tym celu wykorzystata
metody opisowa, analizy i syntezy.

PROCES WYWODU: Podstawe wywodu bedzie stanowilo polskie referen-
dum odwotawcze, poniewaz jest to najpopularniejsza i najczesciej wykorzy-
stywana w naszym kraju forma referendum. Analizie poddane zostana naj-
wazniejsze zmiany w zakresie prawa referendalnego oraz wybrane przyktady
z praktyki wyborczej. W tym ostatnim przypadku istotne bedzie wskazanie
czynnikdw i przyktadow, ktére ograniczaja skutecznosc tej formy demokracji
bezposredniej.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: W wyniku przeprowadzonej analizy
udato si¢ pokaza¢, ze referendum jest narzedziem stuzacym mieszkaricom do
kontroli wtadzy. Czestotliwos¢ jego wykorzystywania oraz skutecznos¢ pozosta-
wiaja jednak wiele do zyczenia. Wptyw na to majq zaréwno przepisy referendal-
ne, brak umiejetnosci wykorzystywania przez spotecznos¢ lokalng dostepnych

Sugerowane cytowanie: Weglarz, B. (2023). Referendum lokalne jako na-
rzedzie spotecznej kontroli wladz samorzadowych. Horyzonty Polityki, 14(46),
145-162. DOL: 10.35765/HP.2373.
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form demokracji bezposredniej (m.in. niewystarczajaca edukacja obywatelska)
czy brak zainteresowania sprawami spotecznosci lokalnych.

WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDACJE: Skutecznos¢ referendum jest
w najwiekszym stopniu uzalezniona od regulacji prawnych, ale takze od umiejet-
nosci korzystania z narzedzi demokracji bezposredniej. Nawet najlepsze rozwia-
zania i przepisy nie pomoga, jezeli obywatele nie beda wiedzieli, jak korzystac
z dostepnych instrumentéw. W zwigzku z tym jednym ze sposobéw na wzrost
skutecznosci referendum powinna by¢ edukacja obywatelska.

SLOWA KLUCZOWE:
demokracja bezposrednia, referendum, referendum
odwotawcze, samorzad terytorialny

Abstract

LOCAL REFERENDUM AS A TOOL OF SOCIAL
CONTROL OF LOCAL GOVERNMENT AUTHORITIES

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article is to present one of the tools
of direct democracy, i.e. a referendum, the effectiveness of which depends on
legal regulations and the manner and skills of its use by residents.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The author intends to
confirm or question the hypothesis that the referendum is a tool used by the
inhabitants to control the rulers, and not a tool in the hands of the fourth power
or the fourth estate. The methods used are: a descriptive method, analysis and
synthesis.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The argument will be based on
the Polish appeal referendum, as it is the most popular and most frequently used
form of referendum in our country. The most important changes in the field of
referendum law and selected examples from election practice will be analyzed.
In the latter case, it will be important to identify factors and examples that limit
the effectiveness of this form of direct democracy.

RESEARCH RESULTS: As a result of the analysis, it was possible to show that
the referendum is a tool for the inhabitants to control the authorities. However,
the frequency of its use and effectiveness are not satisfactory. This is influenced
by both the referendum regulations, the local community’s lack of ability to
use the referendum, and the lack of interest in the affairs of local communities.

CONCLUSIONS,INNOVATIONS,AND RECOMENDATIONS: The
effectiveness of a referendum depends to the greatest extent on legal regulations,
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but also on the ability to use the tools of direct democracy. Even the best solu-
tions and regulations will not help if citizens do not know how to use the avail-
able instruments. Therefore, one of the ways to increase the effectiveness of the
referendum should be civic education.

KEYWORDS:
direct democracy, referendum, recall referendum, local
government

WSTEP

Referendum jest forma demokracji bezposredniej, umozliwiajaca
uprawnionym do tego mieszkaricom podejmowanie wiazacych wia-
dze decyzji. Do jego podstawowych cech zalicza si¢: bezposredni
udzial obywateli w glosowaniu, posiadanie przez nich tylko jed-
nego glosu, uznanie woli wigkszosci wszystkich uprawnionych do
glosowania za decydujacg w rozstrzyganiu danej sprawy. W lite-
raturze wystepuje wiele klasyfikacji tego narzedzia, opierajacych
sie na réznych kryteriach. Wéréd nich mozna wymieni¢ przedmiot
referendum, jego moc wiazaca czy konieczno$¢ zastosowania, a takze
zasieg terytorialny. Na potrzeby niniejszego artykutu skoncentro-
wano sie na podziale opierajacym sie¢ na ostatnim wskazanym kry-
terium, czyli zasiegu terytorialnym. Na tej podstawie rozrézniamy:
referendum panstwowe (ogolnokrajowe), ktére przeprowadzane
jest w skali catego kraju, oraz bedace przedmiotem artykutu referen-
dum lokalne — przeprowadzane tylko na czesci terytorium panstwa,
ktorego skutki odnosza sie do 0s6b zamieszkujacych to terytorium.
W Polsce podstawe prawna stosowania referendum lokalnego stano-
wia w szczegdlnosci Konstytucja RP oraz ustawa z dnia 15 wrzesnia
2000 r. o referendum lokalnym. Zgodnie z art. 170 Konstytucji RP:

Cztonkowie wspolnoty samorzadowej moga decydowac, w drodze
referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym
o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu
samorzadu terytorialnego (Konstytucja RP).

W kwestiach dotyczacych zasad i trybu przeprowadzania referen-
dum lokalnego akt zasadniczy odsyta do odrebnej ustawy, ktora jest
Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym.
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Bezposrednia motywacja do napisania tego artykutu byt udziat
w panelu dotyczacym czwartej wladzy podczas V Kongresu Polito-
logii we Wroctawiu. W zwiazku z postepujacym upolitycznieniem
mediow dyskusja dotyczyla miedzy innymi mozliwosci wskazania
nowego podmiotu (podmiotéw), ktéry mozna bytoby okresli¢ mia-
nem czwartej wladzy. Jednym z pomystéw byto zaliczenie do tej
kategorii samorzadu terytorialnego czy narzedzi demokracji bez-
posredniej (w szczegdlnosci referendum), ktére mieszkancy maja
do swojej dyspozydji. Juz na tym etapie mozna wyeliminowac¢ moz-
liwos¢ uznania wskazanych kategorii za czwarta wladze. Jezeli be-
dziemy rozpatrywac samorzad terytorialny w kategorii wptywu na
rzadzacych, to nalezy zadac sobie pytanie: czy wptywa on na wladze,
a jesli tak, to w jaki sposdb? Jednoznacznie mozna odpowiedzied,
ze w zaden. Zgodnie z jego ideq jest to forma decentralizagji, a nie
odrebny i autonomiczny podmiot. Ponadto jezeli zdefiniujemy sa-
morzad jako wspdlnote, ktdra tworza mieszkancy, to nie mozna tych
ostatnich uznac za czwartg wladze, poniewaz sg oni jej podmiotem.
Podmiotem, ktory sprawuje wtadze samodzielnie (bezposrednio) lub
poprzez swoich przedstawicieli. Odpowiedz na pytanie dotyczace
tego, czy za czwarta wladze mozna uznac jedno z narzedzi demo-
kracji bezposredniej, czyli referendum, rowniez jest negatywna. Jest
ono bowiem instrumentem, ktoéry pozwala uprawnionym do tego
mieszkancom rozstrzyga¢ w drodze glosowania sprawy wazne dla
calej wspolnoty, czyli w tym konkretnym przypadku zastepowac
w podejmowaniu decyzji organy sprawujace wiadze. Warto rowniez
podkresli¢, ze referendum jest narzedziem, ktére pozwala miesz-
karicom kontrolowac¢ wlodarzy sprawujacych w ich imieniu wladze
i realizujacych okreslone zadania.

Powyzsze rozwazania nie stanowig jednak istoty artykutu. Staty
sie one przyczynkiem do refleksji nad tym, czy polskie referendum
lokalne jest skutecznym narzedziem spotecznej kontroli wladz sa-
morzadowych przez mieszkanicow. W celu odpowiedzi na to py-
tanie odwotano si¢ do najwazniejszych zmian prawnych majacych
wplyw na tytulowa tematyke oraz przykltadow z praktyki referen-
dalnej. Ewolucja prawa referendalnego i praktyki referendalnej nie
zostata przedstawiona w catosci z dwdch powoddw. Pierwszym
i najwazniejszym sa ograniczenia objetosciowe artykutu. Po drugie
zagadnienia te s przedmiotem innych opracowan. Opierajac si¢ na
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nich, ale przede wszystkim analizujac prawo referendalne, wnioski
referendalne czy artykuly prasowe opisujace konkretne przyklady
referendéw, dokonano selekgji materialu i wybrano te przyktady,
ktore wydaja sie¢ kluczowe, by odpowiedzie¢ na pytanie dotycza-
ce skutecznej kontroli wladz przez spolecznosci lokalne. Analizie
poddano okres siedmiu kadencji samorzadowych (lata 1990-2018),
w ktorych skoncentrowano sie¢ na najczesciej wykorzystywanym
rodzaju referendum lokalnego, tj. referendum w sprawie odwotania
wladz jednostek samorzadu terytorialnego.

REFERENDUM -PODSTAWOWE INFORMAC]JE

Referendum, ktdre jest podstawowym i najbardziej popularnym na-
rzedziem demokracji bezposredniej, jest definiowane w rézny spo-
sob. Wedlug Matej encyklopedii wiedzy politycznej jest to sposob bez-
posredniego decydowania o waznych sprawach zycia panstwa lub
czesci jego terytorium przez ogdét uprawnionych do tego obywateli
(Mata encyklopedia wiedzy politycznej, 2002, s. 296). Zgodnie z definicja
Leksykonu politologii jest to , najbardziej rozpowszechniona forma de-
mokracji bezposredniej, umozliwiajaca obywatelom udzial w podej-
mowaniu wiazacych decyzji” (Leksykon politologii wraz z aneksem, 1999,
s. 107). W Stowniku polityki znajdziemy informacje, ze referendum jest
jedna z form demokracji bezposredniej, ktora pozwala obywatelom
wypowiedziec si¢ w glosowaniu powszechnym na okreslony temat —
najczesciej w sprawie konstytucji, projektow ustaw czy traktatow
miedzynarodowych (Stownik polityki, 1999, s. 208). Podobnie termin
ten definiuje Eugeniusz Zielinski, w opinii ktérego jego , istota spro-
wadza sie¢ do tego, ze obywatele posiadajacy prawa polityczne zostaja
powolani do wypowiedzenia si¢ w glosowaniu na temat konstytugji,
ustaw i wazniejszych problemow zycia panstwowego” (Zieliniski,
1995, s.9). Maria Marczewska-Rytko zwraca natomiast uwage na to,
ze referendum charakteryzuje si¢ trzema podstawowymi cechami:
bezposrednim udziatem obywateli w gtosowaniu, posiadaniem tylko
jednego glosu przez kazdego z wyborcdw oraz uznaniem, ze wola
wiekszosci jest decydujaca (Marczewska-Rytko, 2001, s. 111).
Poczatki referendum siegaja starozytnosci, a konkretniej demokra-
qji atenskiej (Olejniczak-Szatowska, 2002b, s. 14). Za jego pierwowzor
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uznaje si¢ zgromadzenie ludowe, podczas ktérego znajdujacy sie
w tym samym miejscu obywatele podejmowali wigzace decyzje
w drodze glosowania. Odwotanie si¢ do tej formy demokracji bez-
posredniej byto mozliwe w zasadzie jedynie w niewielkich spotecz-
nosciach. Wraz ze wzrostem liczby mieszkancow oraz powieksza-
niem si¢ terytoriow frekwencja byta coraz nizsza, poniewaz udziat
w glosowaniu dla mieszkancow oddalonych obszaréw wiazat sie
z dluga podroéza. Dlatego zaczeto poszukiwac alternatywy, ktéra
pozwolitaby na poddanie pod glosowanie konkretnej kwestii, ale bez
potrzeby gromadzenia si¢ obywateli w tym samym miejscu. Uzna-
no, ze najlepszym rozwiazaniem bedzie glosowanie odbywajace sig
w tym samym czasie, ale w rédznych miejscach. Rozstrzygniecie danej
kwestii uzyskiwano po zsumowaniu wynikéw z catego terytorium.
System ten stanowi podstawe funkcjonowania mechanizmu refe-
rendum do dzisiaj (Spiewak, 2004, s. 68-72).U podstaw idei wspét-
czesnego referendum leza poglady Jana Jakuba Rousseau zawarte
w Umowie spotecznej, przede wszystkim te dotyczace woli powszech-
nej i zwierzchnictwa ludu. Nowa formuta referendum pozwolila na
realizacje tych dwoch tez w panistwach o duzych obszarach. Wole
powszechng urzeczywistniono poprzez zagwarantowanie miesz-
kancom uczestnictwa w wyborach na réwnych prawach, co byto
wyrazem stanowiska ludu. Natomiast sama mozliwos¢ poddawania
pod glosowanie konkretnych kwestii data obywatelom mozliwos¢
sprawowania kontroli nad rzadzacymi (Zielinski, 1995, s. 9).

Poza pogladami Jana Jakuba Rousseau niezwykle istotny wptyw
na rozwoj i ksztalt wspodtczesnego referendum miaty dawne prawa
ludowe gmin szwajcarskich. Specyfika spraw, ktore byly rozpatry-
wane, powodowata, ze konieczne bylo tworzenie zwigzkéw gmin,
ktore wspolnie w drodze glosowania rozstrzygaly istotne dla danej
spolecznosci kwestie. Wspolne sprawy rozstrzygano podczas sejmow
organizowanych w kantonach. Brali w nich udzial przedstawiciele
gmin, ktérzy reprezentowali stanowiska swoich jednostek. Celem
sejmu bylo wypracowanie kompromisowego rozwiazania, ktore
nastepnie poddawano pod gtosowanie mieszkaricow w poszcze-
gdlnych gminach (Olejniczak-Szalowska, 2002b, s. 15-16). Tego typu
glosowania mialy jednak charakter fakultatywny. Przepis dotyczacy
mozliwosci wykorzystania tej formy jako obligatoryjnego narzedzia
pozwalajacego wprowadzi¢ zmiany do konstytucji znalazt sie w akcie
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zasadniczym tego panistwa z 1798 r. W praktyce zaczeto przepro-
wadzac je dopiero od 1830 r. Wtedy bowiem cze$¢ kantonow decy-
dowata o poddawaniu pod glosowanie ludowe swoich konstytucji
(Musiat-Karg, 2008, s. 63).

Zaskakiwac moze fakt, iz po raz pierwszy do wspodtczesnej formy
referendum odwotano si¢ nie w Szwajcarii, a w Stanach Zjedno-
czonych. Dwa z trzynastu stanow amerykanskich zdecydowaty sie
na przyjecie konstytucji w drodze gtosowania. Stanami tymi byly
Massachusetts w 1778 r. i New Hampshire w 1779 r. (Kuciniski, 2005,
s.196). Poza Szwajcaria i niektorymi stanami USA w XIX wieku zapi-
sy dotyczace referendum znalazly sie¢ w ustawach zasadniczych nie-
wielu panstw —byly to m.in. Australia i Francja. W latach 1918-1939
do instytucji referendum w swoich konstytucjach odwotywato sie
juz siedemnascie krajow. Charakterystyczne dla tego okresu byto
natomiast to, ze przeprowadzano je, mimo iz ustawy zasadnicze nie
zawieraly zapiséw dotyczacych mozliwosci stosowania referendum.
TakZze w tym okresie referendum wykorzystywano nie tylko jako
instrument pozwalajacy na wprowadzenie zmian do aktu zasad-
niczego czy wyrazenia swojej woli w drodze glosowania, ale takze
jako narzedzie propagandy. Jako przyklad mozna poda¢ plebiscyt
dotyczacy przylaczenia Austrii do Il Rzeszy (Banaszak, 2004, s. 302-
303). Zdecydowany wzrost zainteresowania ta forma demokracji
bezposredniej mozna zaobserwowac jednak dopiero po II wojnie
Swiatowej.

Wspotczesnie coraz czesciej postuluje sie wykorzystywanie refe-
rendum oraz pozostatych narzedzi demokracji bezposredniej. Ma to
zwiazek przede wszystkim z kryzysem demokracji przedstawiciel-
skiej. Dominujacy jest poglad, Ze instrumenty demokracji bezposred-
niej (w szczegdlnosci referendum) powinny stanowi¢ uzupelnienie
rzadow przedstawicielskich i by¢ forma kontroli wladz przez oby-
wateli, a nie alternatywa dla niej. Warto zauwazy¢, ze mimo wzrostu
liczby glosowan i obecnosci w konstytucjach przepisow umozliwia-
jacychich przeprowadzanie, w niewielu panstwach organizuje si¢ je
regularnie. W skali krajowej z tej formy demokracji nie korzystano
m.in. w Indiach, Izraelu, Japonii i Stanach Zjednoczonych (Stownik
polityki, 1999, s. 208). Natomiast w Szwajcarii jest ona podstawo-
wa metoda podejmowania decyzji. Od 1848 na szczeblu krajowym
przeprowadzono tam ponad 500 referendéw, w tym prawie 200
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z inicjatywy obywateli (Musiat-Karg, 2008, s. 63—64). W innych pan-
stwach czestotliwos¢ przeprowadzania gtosowan jest zréznicowana.
Najczesciej organizuje si¢ je w Danii, Frangji, Irlandii, Liechtensteinie,
Wioszech oraz na poziomie stanowym w USA (Spiewak, 2004, s. 89).

Referendum ma zaréwno zwolennikdw, jak i przeciwnikéw. Na
wady tego mechanizmu zwraca uwage Giovanni Sartori. Tego typu
glosowanie jest bowiem w jego opinii rodzajem dyskryminagji, ponie-
waz decyzja podjeta przez wigkszos$¢ wyklucza uprawnienia mniej-
szosci. Ponadto forma referendum, w ktdrej mozliwymi opcjami od-
powiedzi sg ,tak” i ,nie”, w zasadzie wyklucza dyskusje i osiagnigcie
kompromisu oraz prowadzi do polaryzacji stanowisk i pogladow.
Kolejnym problemem jest wedlug niego brak wiedzy i kompetencji
obywateli w zakresie spraw, ktére poddawane sa pod glosowanie
(Sartori, 1994, s. 150-152). Negatywne skutki referendéw moga sie
takZe odbi¢ niekorzystnie na procesie legislacyjnym, poniewaz otwie-
raja droge do przyjmowania ustaw z pominigciem standardowego
trybu ustawodawczego. Z drugiej strony moga by¢ tez podstawa
wypaczenia intengji inicjatordw i obywateli, poniewaz w wielu przy-
padkach to rzadzacy decyduja o ostatecznej wersji pytania referen-
dalnego (Olejniczak-Szalowska, 2002a, s. 19). Jeszcze inne argumenty
przeciwko referendum podnosza Monteskiusz i Adhémar Esmein.
Ich zdaniem odwolywanie si¢ do tej formy demokracji bezposred-
niej podwaza zaufanie do rzadéw przedstawicielskich, a gtosowanie
powszechne jest nie tylko sposobem pozwalajacym obywatelom na
wyrazenie ich woli, ale takze rodzajem wotum nieufno$ci w stosun-
ku do rzadzacych (Jabtoniski, 2002, s. 65-66). Jeszcze bardziej rady-
kalne poglady prezentuje Ralf Dahrendorf, twierdzac, Ze referenda
oznaczaja w rzeczywistosci koniec demokracji przedstawicielskiej
(Granice wolnosci, 1998, s. 78). Takiego samego zdania poczatkowo
byt Albert Venn Dicey. Zmienit jednak radykalnie swojq opinie po
obserwacji i analizie glosowan, ktore byly przeprowadzane w Szwaj-
carii. Finalnie zostat oredownikiem tej instytucji, ktora jego zdaniem
nie podwaza zaufania do demokracji posredniej i nie jest dla niej
alternatywg, tylko narzedziem uzupetiajacym te forme rzadow,
ajej podstawowym zadaniem jest wskazanie (swoista podpowiedz)
przez obywateli, z jakimi decyzjami wladz si¢ nie zgadzaja (Qvor-
trup, 2021, s. 531-546). Podobnie uwaza Bogustaw Banaszak, we-
dtug ktdrego jednostronne spojrzenie powoduje, iz umyka istotna
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kwestia dotyczaca tego narzedzia, niestuzacego de facto do ostabienia
parlamentu, lecz kontroli wladzy przez lud. Ponadto jest to najbar-
dziej demokratyczna forma rzadow, ktdrej celem nie jest rozstrzy-
ganie konfliktéw wystepujacych miedzy wtadzami i obywatelami,
a podejmowanie decyzji przez tych ostatnich. Zdaniem Bogustawa
Banaszaka trudno takze wskaza¢ przyklady hamujacego wptywu
referendum. Praktyka pokazuje bowiem, ze wiele istotnych reform
uchwalono, wykorzystujac wtasnie to narzedzie (Banaszak, 2004,
s. 307-308). Do przytoczonych wyzej argumentéw warto dodac te,
ktore przywotata Ewa Olejniczak-Szatlowska. Podkresla ona, Ze refe-
rendum jest forma ,, samoobrony przed decyzjami rozmijajacymi si¢
z oczekiwaniami spotecznymi”. Jest to takze mechanizm umozliwia-
jacy odwotanie sie do zdania obywateli, gdy konflikt miedzy wtadza-
mi jest trudny lub niemozliwy do rozstrzygniecia. Mimo watpliwosci
dotyczacych racjonalnego wyboru obywateli pozbawianie ich prawa
glosu, jakiejkolwiek kontroli nad rzadzacymi i przekazanie elitom
monopolu na wladze jest niedemokratyczne (Olejniczak-Szatowska,
2002b, s. 27-28).

POLSKIE REFERENDUM ODWOLAWCZE

Poza tym, ze polskie referendum lokalne nie tylko nie ma zbyt diugiej
tradydji, to jego poczatkowa forma nie spelniata demokratycznych
kryteriow stawianych temu instrumentowi. W pierwotnym tekscie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 r. nie przewi-
dziano wykorzystania tego mechanizmu demokracji bezposredniej,
znalaz! sie on jednak w noweli grudniowej, w ktdrej postanowiono,
ze ,nardd sprawuje wladze przez swych przedstawiciel, [...] a takze
poprzez wyrazanie woli w drodze referendum” (Ustawa z dnia 29
grudnia 1989 r.). Podobny przepis uwzgledniono takze w art. 2 Kon-
stytucji zmienionej przez Sejm 6 maja 1987 r. (, Sprawowanie wladzy
panistwowej przez lud pracujacy nastepuje takze poprzez wyrazenie
woli w drodze referendum. Zasady i tryb przeprowadzenia referen-
dum okres$la ustawa” [Ustawa z dnia 6 maja o zmianie Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej]) i rozwinigto w Ustawie z dnia
6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum. W ten spo-
sob umozliwiono przeprowadzenie referendum ogdlnokrajowego
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lub lokalnego (art. 2 ust. 2). W przypadku tego ostatniego mozna byto
glosowac nad okreslonymi problemami lokalnymi lub projektami
uchwat. Decyzja o poddaniu okreslonej sprawy pod referendum
nalezata jednak do wtasciwej rady narodowej, a nie do mieszkancow
(art. 14 ust. 2). Rada mogta postanowic¢ o przeprowadzeniu gloso-
wania z wlasnej inicjatywy lub na wniosek terenowych organéw
administracji panstwowej oraz Rady Patriotycznego Ruchu Odro-
dzenia Narodowego. Referendum uznawano za rozstrzygajace, jezeli
za jednym z rozwigzan opowiedziata si¢ ponad potowa uprawnio-
nych do glosowania (Ustawa z dnia 6 maja 1987 r.). Ustawa z 1987 r.
z teoretycznego punktu widzenia byla istotnym krokiem na drodze
do implementacji demokracji bezposredniej. Range tego narzedzia
podnosito takze jego konstytucyjne umocowanie. Mimo podstaw
prawnych pozostawienie referendum w rekach rad narodowych
(gminnych, miejskich i wojewddzkich), w ktorych decydujacy glos
mieli przedstawiciele partii, pozbawiato catg procedure autentycz-
nosci. W rzeczywistosci jednak byt to kolejny dowod na istnienie
i rozbudowe fasadowych instytucji demokracji.

Sytuacja zmienita si¢ w poczatkach III RP. Konstytucyjna podsta-
we organizacji referendum dat art. 72 tzw. matej konstytucji z 17 paz-
dziernika 1992 r., ktéry pozwalat podejmowac mieszkancom decy-
zje w drodze referendum lokalnego (Ustawa konstytucyjna z dnia
17 pazdziernika 1992 r.). Prawo to utrzymano w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polski uchwalonej 2 kwietnia 1997 r. Ustrojodawca zazna-
czyl, ze w ten sam sposob mozna nie tylko podejmowac wazne dla
wspolnoty decyzje, ale takze odwotaé wybrany bezposrednio organ
(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej). Natomiast aktem prawnym,
w ktorym po raz pierwszy po 1989 r. pojawila si¢ wzmianka na temat
referendum gminnego, byta ustawa o samorzadzie terytorialnym
z dnia 8 marca 1990 r. (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.). Artykuty 11-13
ustality hierarchie tego instrumentu demokracji bezposredniej wsrod
instytucji wladzy lokalnej. Zgodnie z przepisami mieszkancy gminy
mieli prawo sprawowac wladze w drodze gtosowania powszechne-
go, uczestniczac w wyborach i referendum lub ,za posrednictwem
organdw gminy”. Postanowieniem sadu z 1999 r. w hierarchii podej-
mowania decyzji wyzsze miejsce zajmuje glosowanie, czyli referen-
dum. Uregulowano takze kwestie dotyczace przedmiotu, rodzajow,
warunkow waznosci i skutecznosci referendum. Poczatkowe bardzo
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wysokie progi wyborcze, tj. mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum
na wniosek 20% mieszkancéw i ponad piecdziesiecioprocentowa
frekwencje pozwalajaca uznac je za skuteczne, zmieniono jeszcze
przed praktycznym zastosowaniem przepisow i ostatecznie byto to
odpowiednio 10% i 30% (Piasecki, 2003, s. 6). W sprawach nieunor-
mowanych ustawodawca odsytat do odrebnej ustawy, ktéra weszta
w zycie dopiero dwa lata pozniej. Z powodu jej braku teoretycznie
obowiazywaty przepisy Ustawy z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach
spolecznych i referendum. W praktyce nie byto to mozliwe, dlate-
go nie odwotywano si¢ do referendum lokalnego do czasu wejscia
w zycie Ustawy z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gmin-
nym (Olejniczak-Szatowska, 2002a, s. 54-55). Praktyka dwuletniego
okresu stosowania referendum wyraznie pokazala, ze w ustawie
o referendum gminnym niezbedne sg zmiany.

Brak wczesniejszych doswiadczen w stosowaniu narzedzia oraz
bardzo ogodlne, a takze niejednoznaczne przepisy byly przyczyna
wielu watpliwosci i roznej interpretacji ustawowych przepisow.
Z tego powodu w pierwszych miesigcach przeprowadzania referen-
dum publikowano wytyczne Generalnego Komisarza Wyborczego,
ktore dotyczyly przede wszystkim sktadania oraz rozpatrywania
wnioskow referendalnych w sprawie odwotania rady. Wskazywano
w nich na bledy najczesciej popetniane przez grupy inicjatywne.
Zwracano takze uwage na kalendarz wyborczy, gdyz od momentu
jego uruchomienia nie mozna byto juz wycofa¢ wniosku, nawet gdy
doszlo do porozumienia miedzy wladza a organizatorami, o czym
ci ostatni nie zawsze pamietali (Weglarz, 2013, s. 48).

Warto podkresli¢, Ze wprowadzone po pierwszej kadencji zmiany
dotyczace referenddéw nie byly jedynymi. W kolejnych kadencjach
samorzadowych do ustaw samorzadowych oraz ustawy o referen-
dum lokalnym wprowadzono szereg zmian. Wérdd najistotniejszych
mozna wymieni¢: ograniczenie stosowania referendum (wskazanie
okresu po wyborach i przed koncem ustawowej kadengji, a takze
w okreslonym czasie po organizacji referendum, w ktérym nie mozna
przeprowadzi¢ gtosowania), doprecyzowanie zasad przeprowadza-
nia kampanii referendalnej, wypracowanie wzoru karty do gtoso-
wania. Najistotniejsza z punktu widzenia skutecznosci referendum
zmiang bylo jednak powiazanie frekwencji referendalnej z frekwen-
cja dotyczaca wyboru danego organu. Zwigkszenie skutecznosci
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glosowan stato sie¢ mozliwe dzigeki art. 3 pkt 2 Ustawy z dnia 8 lipca
2005 1. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektdrych
innych ustaw. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami za rozstrzyga-
jace referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu
terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich uznawano
to, w ktorym do urn udato sie nie mniej niz trzy piate liczby bio-
racych udziat w wyborze odwotywanego organu (Ustawa z dnia
8 lipca 2005 r.). Powyzsza réznica w zasadniczy sposob wptyneta
na praktyke referendalng. Dotychczasowe i niezwigzane w zaden
sposob z partycypacja obywateli wysokie progi skutecznosci refe-
rendum sprawiaty, Ze ta forma demokracji bezposredniej w zasa-
dzie ograniczona byta do wspolnot liczacych kilka lub kilkanascie
tysiecy mieszkancow (Weglarz, 2013, s. 48). Ewa Olejniczak-Szatow-
ska podkreslita, ze wprowadzona w 2005 r. nowelizacja skutkujaca
powiazaniem warunkow odwolania organu z warunkami jego wy-
boru jest logiczna i racjonalna. Organ, ktéry w wyniku gltosowania
mieszkancow uzyskat wysokie procentowo poparcie mieszkancow,
bedzie miat bowiem duzo bardziej stabilng pozycje niz ten, ktéremu
obywatele powierzyli mandat, oddajac na niego niewielka liczbe
gloséw. Problem moze pojawic si¢ w tym drugim przypadku, ponie-
waz o odwolaniu wdjta moze zadecydowac mniejszos¢ danej gminy
(Olejniczak-Szatowska, 2008, s. 17-18).

Na zmiany w zakresie przeprowadzania referendéw wplyw miaty
takze zmiany dotyczace ksztattu i organizacji samego samorzadu czy
jego organdw. W tym miejscu warto wymieni¢ wprowadzenie po-
wiatu i wojewddztwa, co dato mozliwo$¢ przeprowadzania referen-
dum na tych szczeblach, czy zmiane ksztattu organu wykonawczego
w gminach z kolegialnego na monokratyczny i jego bezposredni
wybdr, ktora pozwolita odwota¢ w drodze referendum wdjta, bur-
mistrza czy prezydenta miasta. Byto to o tyle istotne, ze praktyka
wczesniejszych kadencji wyraznie wskazywata na to, Ze inicjatywa
referendalna dotyczyta zazwyczaj odwotania przewodniczacego za-
rzadu, ale aby tego dokonac¢, rownoczesnie trzeba byto odwotac rade.
Przytoczona nowelizacja zasadniczo zmienita sytuacje, poniewaz od
2002 roku mozna odwota¢ organ wykonawczy lub/i rade.

Poza regulacjami prawnymi istotnym czynnikiem majacym
wplyw na skuteczno$¢ referendum ma praktyka jego wykorzystania.
Ta, ktora dotyczy polskich referendow odwotawczych, jest wzglednie
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stabilna (referenda skuteczne oscyluja w granicy 20%), niestety nadal
istnieje wiele czynnikow, ktére w negatywny sposéb wplywaja na
skutecznos¢ tego instrumentu. Jednym z nich sg niewtasciwe moty-
wagcje organizacji referendum, tj. odwet wyborczy, konflikty lokalne
oraz konflikty na linii wojt — rada czy realizacja partykularnych inte-
resow jednostek lub waskich grup mieszkancow. Illustracja tego ostat-
niego przypadku moze by¢ referendum przeprowadzone w Bielawie.
Inicjator zarzucit wladzom fatszowanie uchwat rady, brak dziatan
zapobiegajacych bezrobociu, brud i nieporzadek na terenie miasta,
stosowanie praktyk monopolistycznych, a takze arogancje i hipo-
kryzje. W wywiadzie nie potrafit jednak wyjasni¢, na czym polegaty
arogangja i hipokryzja wtadzy. Oskarzyl natomiast o wykorzystywa-
nie stuzbowych stanowisk do osiagania korzysci materialnych trzech
cztonkéw zarzadu. Zarzucit im m.in. nieprawidlowosci podczas or-
ganizacji przetargu na nieruchomosci, zaklady ustugowe i sklepy
oraz skupienie w rekach cztonkow zarzadu 80% punktow, w ktorych
sprzedaje si¢ alkohol, podczas gdy pelnomocnik grupy inicjatywnej
»tylko piwo prowadzi” (Mosigniewicz, 1994). Z kolei przyktadem
konfliktu w obrebie wladz moze by¢ referendum zainicjowane we
Fromborku, gdzie na czele grupy inicjatywnej stanela byta przewod-
niczaca rady, ktéra odwotano za niekompetencje. Wsrdd oskarzen,
jakie skierowata pod adresem wtodarzy, znalazly sie:

brak dziatani na rzecz rozwoju gminy; nieprzeciwdziatanie bezrobo-
ciu, niewykorzystywanie waloréw miasta do $ciggniecia inwestoréw
oraz marnotrawstwo spotecznych pieniedzy.

Uwazala, ze zostala odwotana z funkgcji, poniewaz zarzucila zarza-
dowi, Ze ten nic nie robi. W rozmowie z przeprowadzajaca wywiad
dziennikarka zadeklarowata, Ze jesli referendum bedzie rozstrzyga-
jace, ona ,poswieci sie i zostanie burmistrzem” (Trusewicz, 2000).
Mozna przypomnie¢ rowniez referendum w Jemielnie, ktorego
inicjatorem byt skonfliktowany z wéjtem pracownik urzedu gminy.
W ramach kampanii zorganizowat on tylko jedno spotkanie i to na
przystanku autobusowym. W spotkaniu uczestniczyto kilku miesz-
kancéw (Pona, 2000). W gltosowaniu udzial wzielo niewiele wiecej
0s0b, bo jedynie 31 (na 2333 uprawnionych do gtosowania), co dato
najnizsza dotychczas frekwencje — 1,33% (Rekord (nie)obecnosci, 2001).
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Do aktywnosci w glosowaniu referendalnym nie zachecaja takze
sami rzadzacy. Ich gtéwnym celem nie jest jednak kampania pole-
gajaca na przekonaniu mieszkancoéw do pojscia do urny i oddania
glosu przeciwko odwotaniu wtadz. Celem jest zniechecenie miesz-
kancow do pdjscia do urny w ogole (tzw. wygrywanie przez ni-
ska frekwencje). Aby to osiagna¢, positkuja sie mniej lub bardziej
legalnymi sposobami. Wsrod nich mozna wymieni¢ sytuacje, gdy
z kregdw zblizonych do wtadzy ptynie komunikat dotyczacy tego,
ze osoby, ktore udadza si¢ do gtosowania (oraz ich bliscy), moga li-
czy¢ sie z problemami polegajacymi na utrudnieniach w zatatwieniu
jakiejkolwiek sprawy w urzedzie, a nawet z utrata pracy w jednostce
samorzadu terytorialnego czy podleglym im podmiotom (szkotach,
gminnych os$rodkach kultury itp.). Zdarzaja si¢ tez sytuacje, gdy
organ wykonawczy, chcac poprawic¢ swoje notowania i wizerunek,
wreczal nagrody np. sottysom (Gotdap). Innym przykltadem moze
by¢ sytuacja z udziatem burmistrz Wachocka, ktéra w trakcie kampa-
nii zrywata plakaty zachecajgce do glosowania, a w dniu referendum
stata 14 godzin w ulewnym deszczu przed lokalem wyborczym, zeby
zobaczy¢ i odnotowaé osoby glosujace przeciwko niej. Swiadkowie
twierdzili takze, Ze w niektérych momentach blokowata nawet drzwi
budynku, w ktérym odbywalo sie¢ gtosowanie (Wojtas, 2001).

Dla przeciwwagi warto podac jednak przykiad Kleszczowa.
16 maja 2004 r. glosowano tam w sprawie odwolania zaréwno woj-
ta, jak i rady. Grupa inicjatywna, w ktérej sktad wchodzili niektérzy
radni, zarzucata wojt Kazimierze Tarkowskiej zte zarzadzanie gmina.
Wsrod organizatorow referendum w sprawie odwotania rady gmi-
ny znalazla si¢ sama pani wdjt, poniewaz jej zdaniem wspotpraca
z wigkszoscig rady negujacq nawet dobre decyzje i rozwigzania nie
byta mozliwa. Osobiste zaangazowanie przedstawicieli obydwu
obozow oraz apel zachecajacy do udziatu w referendum wptynely
na rekordowg frekwencje. W gtosowaniach uczestniczyto az 71,97%
uprawnionych do tego mieszkancow. Tak wysokiej frekwengji nie
odnotowano w zadnym z dotychczasowych glosowan referendal-
nych poprzednich kadencji (najwyzsza dotychczas, bo wynoszaca
46,98%, osiagnieto 17 pazdziernika 1999 r. w gminie Slemient). Do urn
udato sie 2167 0s6b, z czego 66,5% opowiedzialo si¢ za odwotaniem
rady gminy, natomiast przeciwnych dalszym rzadom Kazimiery
Tarkowskiej byto 32,2% mieszkaricow. W ten sposob spotecznos¢
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lokalna zdecydowata o odwotaniu rady przy rownoczesnym zacho-
waniu stanowiska wajta gminy Kleszczéw (Mieszkaricy Kleszczowa,
2004). Niestety tego typu postawa jest wyjatkiem potwierdzajacym
niechlubna regute.

PODSUMOWANIE

Mozna stwierdzi¢, ze referendum lokalne jest narzedziem kontroli
wladz przez spotecznosci lokalne. Skutecznos¢ tego instrumentu za-
lezy jednak od pewnych czynnikéw. Jak pokazano w tekscie, jednym
z nich sa regulacje prawne, ktére daja obywatelom do dyspozycji
konkretne narzedzia, z jakich moga korzysta¢. Wyraznie wida¢, ze
ich ksztatt moze uniemozliwic albo utrudni¢ korzystanie z tych form.
Nie mniej istotna jest jednak tzw. praktyka referendalna. W przy-
padku polskich referendéw lokalnych wnioski nie sg zbyt optymi-
styczne. Wyraznie widac¢, ze wiekszos¢ obywateli nie interesuje sig
sprawami lokalnymi. Do innych negatywnych czynnikéw zaliczy¢
mozna niewlasciwe powody inicjowania referendum czy dziatania
wladz, ktérych celem nie jest zachecenie do lokalnej aktywnosci.
Mato optymistyczne jest tez to, Ze wiedza dotyczaca referendum
nie jest imponujaca.

Dla przeciwwagi wskaza¢ mozna Szwajcarie. Nie chodzi jednak
o wyzsza frekwencje, a o umiejetnos¢ korzystania z dostepnych in-
strumentéw i wiedze na temat ich wykorzystania. Najlepszym przy-
ktadem moze by¢ przeprowadzone z inicjatywy rzadu referendum,
w ktorym zapytano Szwajcarow, czy w zwiazku z niska frekwencjg
podczas gtosowan (Srednia frekwencja w referendach oscyluje tam
wokot 20%) na pewno chcg nadal korzystac¢ z narzedzi demokragji
bezposredniej. Szwajcarzy odpowiedzieli, ze tak. W uzasadnieniach
przewazaly opinie, ze ida do gtosowania wtedy, kiedy sprawa jest
naprawde wazna. Rezygnujac z mozliwosci korzystania z weta usta-
wodawczego, inicjatywy obywatelskiej i referendum pozbawiliby
si¢ tego, co najistotniejsze — mozliwosci kontrolowania wtadzy i ich
dziatan. Oczywiscie polskie ustawodawstwo nie daje nam az tak sze-
rokiego wyboru, jezeli chodzi o narzedzia demokracji bezposredniej,
jednak te, ktorymi dysponujemy, pozwalajg nam w teorii na kontrole
wiladz. W teorii, bo w praktyce mamy problem z ich wlasciwym
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wykorzystaniem. Stan ten nie ulegnie zmianie, dopoki nie zmieni sie
podejscie w zakresie edukacji obywatelskiej i my sami nie zaczniemy
angazowac si¢ w sprawy lokalne.
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John Adams, republikanin,
konserwatysta czy liberal — o unikalnosci
amerykanskiego doswiadczenia

Happiness, whether in despotism or democracy,

whether in slavery or liberty, can never be found without virtue.
The best republics will be virtuous, and have been so;

but we may hazard a conjecture, that the virtues

have been the effect of the well ordered constitution,

rather than the cause.

And, perhaps, it would be impossible to prove that a republic
cannot exist even among highwaymen, by setting one rogue
to watch another; and the knaves themselves may

in time be made honest men by the struggle.

John Adams

Defense of the Constitutions of Government

of the United States of America

Streszczenie

CEL BADAWCZY: Celem artykulu jest odpowiedz na pytanie, czy mysl po-
lityczna Johna Adamsa sytuuje go w nurcie konserwatywnym, liberalnym czy
republikanskim.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Gléwnym problemem analizowa-
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PROCES WYWODU: Analiza naukowa polega na refleksji nad kluczowymi
elementami filozofii spolecznej i politycznej Johna Adamsa z punktu widzenia
konserwatyzmu, liberalizmu oraz republikanizmu. Pozwala to na stwierdzenie,
ze fundamentalne kategorie definiujace w Europie te trzy style politycznego
myslenia nie moga by¢ wprost zastosowane do warunkow amerykanskich.

WYNIKIANALIZY NAUKOWE]: Artykul dowodzi, ze mimo zasadniczych
roéznic pomiedzy amerykanska i europejska tradycja polityczng mys$l Johna
Adamsa nie ma charakteru konserwatywnego, lecz znacznie blizej jej do neo-
romanskiego republikanizmu oraz klasycznej tradycji preliberalnej i liberalnej.

WNIOSKI, INNOWAC]JE, REKOMENDAC]JE: Artykul pokazuje, ze
badanie kategorii politycznych zawsze musi by¢ dokonywane w kontekscie
okreslonej tradycji politycznej, spotecznej oraz doswiadczenia politycznego.
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Abstract

JOHN ADAMS -REPUBLICAN, CONSERVATIVE
OR LIBERAL?-ABOUT THE UNIQUENESS
OF THE AMERICAN EXPERIENCE

RESEARCH OBJECTIVE: The research aim of the article is to answer the
question of whether John Adams’ political thought situates him in the conserva-
tive, liberal or republican mainstream.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The main problem
analysed in the article is a discussion of the essential elements of John Adams’
political reflection, such as the intellectual inspiration of the 2nd President of
the United States, his concept of human nature, his analysis of the structure of
political society and the mechanics of political system. They are presented from
the perspective of the uniquely American social and political experience.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The scholarly analysis includes
the examination of the key elements of John Adams’ social and political phi-
losophy from the perspectives of conservatism, liberalism and republicanism. It
makes possible to conclude that these fundamental categories that define these
three styles of political thinking in Europe cannot be directly applied to American
conditions. The article argues that, despite the fundamental differences between
the American and European political traditions, John Adams’ thought is not
conservative in nature, but much closer to Neo-Roman republicanism and the
classical preliberal and liberal traditions.
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CONCLUSIONS,INNOVATIONS AND RECOMMENDATIONS:
The article demonstrates that the study of political categories must always be
done in the context of some particular political and social tradition and political
experience.

KEYWORDS:
Adams, conservatism, republicanism, liberalism

Amerykanska refleksja polityczna zdeterminowana jest przez specy-
ficzne amerykanskie doswiadczenie, na ktore sktadaja sie historia ko-
lonialna, wojna o niepodleglos¢, tworzenie nowego panistwa oraz to,
co Monteskiusznazywat duchem praw, czyli zespdt obiektywnie
weryfikowalnych czynnikow wptywajacych na okreslone, unikalne
postrzeganie kategorii regulujacych zycie spoteczne i polityczne.
Ojcowie zatozyciele i przedstawiciele kolejnego pokolenia Amery-
kanow mieli jednak ten komfort, Ze mogli stworzy¢ urzadzenia zycia
zbiorowego w niemal dowolny sposdb, cho¢ btedem jest myslenie,
ze budowalijena zaoranej ziemi. Po pierwsze od ponad dwu-
stu lat istnialy tam organiczne spotecznosci, ktére w spontaniczny
sposob wygenerowaty rzadzace nimi zasady, po drugie nie bez zna-
czenia byt takze fakt, ze w wieku XVIII, gdy ksztattowaly sie zreby
amerykanskiej panstwowosci, w Europie rozgrywaly sie burzliwe
wydarzenia, ktdre w przemozny sposob oddzialywaty na refleksje
polityczna za Oceanem. Tworcy Standw Zjednoczonych byli bowiem
nieodrodnymi synami starej Europy, pozostajac z nig w ciagtej inte-
lektualnejfacznosci, dlatego ich refleksja jest przedtuzeniem sporow,
ktore targaty Starym Kontynentem, cho¢ zastosowano ja do nowych,
postkolonialnych warunkéw. Zatem z jednej strony warunki miejsco-
we, z drugiej zas europejskie doswiadczenie przedrewolucyjne i re-
wolucyjne w decydujacy sposob zdeterminowaty dyskusje polityczne
pierwszych dekad istnienia Stanow Zjednoczonych. Te dwa czynniki
okreslily teZ oblicze mysli politycznej najwiekszego amerykanskiego
filozofa polityki okresu zatozycielskiego — Johna Adamsa, ktorego
Russell Kirk (Kirk, 2017) i Peter Viereck (Viereck, 2005) umiescili
w gronie najwazniejszych myslicieli konserwatywnych. Jego nazwi-
sko znalazlo sie tez w encyklopedii amerykanskiego konserwatyzmu
(Frohnen, Beer, & Nelson, 2006). Nie jestem jednak przekonany co
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do stusznosci takiego pozycjonowania 2. prezydenta Stanéw Zjedno-
czonych. Z tego powodu w niniejszej krotkiej analizie postaram sie
odpowiedziec¢ na pytanie, czy byt on republikaninem, konserwatysta,
czy moze liberalem. Oczywiscie zdaje sobie sprawe z nieostrosci tych
kategorii, dlatego skupie sie na kilku charakterystycznych dla nich
elementach, prébujac odpowiedzie¢ na postawione wyzej pytanie.
Bedzie to dla mnie rownoczesnie okazja do przedstawienia gtownych
watkow mysli politycznej i konstytucyjnej autora Discourses on Da-
vila na tle tradycji republikaniskiej, konserwatywnej i liberalnej. Stad
najpierw przeanalizuje wizje natury ludzkiej u Adamsa, a nastepnie
przejde do przedstawienia relacji wewnatrz wspolnoty politycznej.
W dalszej kolejnosci poddam wiwisekcji poglady Adamsa na de-
mokracje i rewolucje francuska, a pdzniej jego wizje ustrojowa, by
zakonczy¢ rozwazaniami odnoszacymi sie do wiasnosci.

Na poczatek jednak kilka uwag dotyczacych intelektualnych badz
osobistych relagji z tymi, ktdrych uwaza si¢ za inspiratoréw badz
ideowych kompanionéw Adamsa. Wielkim szacunkiem 2. prezy-
dent darzyl republikanskich myslicieli neoromanskich, przede
wszystkim Sidneya, o ktérego Discourses on Government napisal, ze
czytane ponownie po 46 latach, ciagle wzbudzaja w nim , $wiezy
podziw” (Adams, 1850-1856, X, s. 410). Projektujac wiec konstytucje
Massachusetts, mottem stanu uczynit stowa Sidneya: Manus haec ini-
mica tyrannis ense petit. Placidam sub libertate quietem. W innym miejscu
zas, wskazujac zrédlo swych inspiracji, pisze poza tym o Harringto-
nie, Locke’u, Monteskiuszu i ,nawet” Hobbesie (Adams, 1850-1856,
X, s.377). Wielokrotnie w swych pismach powotuje sie¢ tez na Machia-
vellego, Polibiusza, Liwiusza, Herodota czy Tacyta. Jego relacje z Bur-
kiem i stosunek do jego filozofii uznac nalezy zas za zdystansowany,
co by¢ moze trzeba przypisa¢ megalomanii i ktotliwosci Adamsa.
Ich jedyne spotkanie, ktére miato miejsce w Londynie w roku 1783,
bardzo krétko podsumowat w pamietnikach w nastepujacy sposob:

Zostalem przedstawiony przez pana Hartleya, w ramach jedynie ce-
remonialnej wizyty, ksieciu Portland, panu Burke’owi i panu Foxowsi;
ale nie znajdujac tam nic poza ceremonig, nie prositem o przystugi
ani nie otrzymywatem niczego poza zimnymi formalno$ciami od
ministrow stanu lub ambasadoréow (Adams, 1850-1856, I, s. 405).
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W liscie do Jeffersona natomiast nazwat Burke’a i Samuela Johnso-
na , przesadnymi niewolnikami i oszukujacymi siebie hipokrytami”
(Adams, 1850-1856, X, s. 82). Moze by¢ to mylace, poniewaz z kolei
jego wielki przyjaciel, Thomas Jefferson, byt jego najzajadlejszym
politycznym oponentem, jako amerykanski ekspozytor francuskiej
mys$li demokratycznej i egalitarnej. Nie ma jednak watpliwosci, ze
Thomas Paine, takze oponent Burke’a, budzit w nim szczera pogarde.

NATURA LUDZKA

Fundamentem catej filozofii politycznej Adamsa jest okreslona wi-
zja ludzkiej natury. Ta bowiem musi by¢ podstawa wszelkiej reali-
stycznej i uzytecznej refleksji o paniistwie. Juz w roku 1760 w swoim
dzienniku zapisat:

wszystkie rzady cywilne sg zakladane i utrzymywane z uwagi na
ludzkie grzechy. Wszystkie armie byltyby niepotrzebne, gdyby ludzie
byli powszechnie cnotliwi. (...) Krétko mowiac, wady i gltupota sa
tak splecione ze wszystkimi ludzkimi sprawami, Ze nie mozna ich od
nich catkowicie oddzieli¢ bez rozdarcia i rozerwania calego systemu
ludzkiej natury i panstwa (Adams, 1850-1856, II, s. 107).

Byl wigec Adams cztowiekiem pozbawionym ztudzen co do ludzkiej
kondydji, zasadniczo przeciwstawiajac si¢ optymizmowi Jeffersona.
Historyczna retrospekcja, osobiste doswiadczenie i kalwinska (Dig-
gins, 2003, s. 17-18) formacja kazaty mu spogladac na cztowieka jak
na istote z natury zepsuta, zdeprawowanga, nikczemna, obtudna i takie
wilasnie zalozenia przyjat, kreslac swa koncepcje polityczna. Opiera-
jac sie na takim zatoZeniu, trzeba konstruowac instytucje polityczne,
poniewaz ,,gdyby nie bylo ignorangji, btedéw i wad, nie byloby ani
zasad, ani systemow rzadow cywilnych czy politycznych” (Adams,
1850-1856, V1, s. 415). Dwiema zasadniczymi sitami kierujacymi ludz-
kim zachowaniem sa poped plciowy i pragnienie zdobycia i utrzyma-
nia wlasnosci, co wyrazit w dosadny i pozbawiony dyplomacji sposob:

Ze pierwszym pragnieniem cztowieka jest obiad, a drugim dziewczyna
byly prawdami dobrze znanymi kazdemu demokracie i arystokracie
na dtugo przed tym, jak wielki filozof Malthus wpadt na pomyst, by
oswiecic¢ $wiat tym odkryciem (Adams, 1850-1856, VI, s. 516).
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Skoro tak, to pierwotne popedy maja pierwszenstwo przed ro-
zumem, mitos¢ wilasna przed miloscig do innych, cnota jest wyjat-
kiem od wystepku, altruizm od interesownosci, a zadza wtadzy — od
skromnej stuzby ojczyzZnie.

Wiemy, ze ignorancja, prézno$¢, nadmierna ambigcja i chciwosé, mimo
wszelkich ludzkich srodkéw ostroznosci, wkradng sie do rzadu i bedg
zawsze dazy¢ do ekstrawaganckich i niekonstytucyjnych korzysci dla
jednostek. Nigdy nie zmniejszajmy naszej uwagi ani naszego posta-
nowienia, aby utrzymac te nieszczesne niedoskonatosci w ludzkiej
naturze, z ktérej materiatu, tak kruchego jak on wszyscy nasi wtadcy
musza by¢ stworzeni, pod $cista kontrola i sprawiedliwym nadzorem
(Adams, 1850-1856, 111, s. 437).

Absurdem s dla niego rojenia Rousseau, Paine’a, Turgota, Con-
dorceta czy Mary Wollstonecraft, Zze wraz z rozwojem wiedzy i uwol-
nieniem rozumu z kajdan przesadu nastapi postep moralnosci i osta-
tecznie szczescie ludzkosci, poniewaz cztowiekiem zawsze i wszedzie
kierowac beda jego pierwotne namietnosci, a ,interes wlasny, pry-
watna chciwos¢, ambicja i zachtanno$é beda istniaty w kazdym spo-
feczenstwie i pod kazdg forma rzadu” (Adams, 1850-1856, IV, s. 448).
Kazdej formie rzadu wlasciwy jest tez poped ku wtadzy, ktory zaspo-
kaja potrzebe wyrdznienia sie i zdobycia uznania w oczach innych.
Nie ma bowiem w ludzkiej naturze niczego

bardziej istotnego lub charakterystycznego niz zamitowanie do wy-
rézniania, pragnienia bycia obserwowanym, powazanym, szanowa-
nym, chwalonym, kochanym i podziwianym (Adams, 1850-1856,
VI, s. 323).

Jest to, jak nauczat Machiavelli, a Adams podaza jego droga, pragnie-
nie, ktdre stoi zaréwno za rozwojem spoteczenstwa, jak i targajaca
nim wieczna wewnetrzna rywalizacja. To pragnienie odpowiada
rowniez tak za istnienie zniewolenia, jak i potrzebe wolnosci. Jedni
pragna przekroczenia wszelkich granic, jakie posiada ich wtadza,
drudzy chca jej ograniczenia i zdobycia wiadzy nad wiasnym losem.

Taka wizja ludzkiej natury zgodna jest z perspektywa przyjmowa-
na przez Burke’a, dla ktdrego panstwo jest instrumentem okietznania
ludzkich namigtnosci i zespolenia w jednym kierunku, cho¢ zywi
on rownoczesnie wiecej wiary w dobro¢ i cnote cztowieka. Dlatego
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o wiele blizej Adamsowi do klasycznego republikanizmu Machia-
vellego czy angielskiej neoromanskiej republikanskiej refleksji
drugiej potowy XVII wieku. Florentynczyk widzi bowiem czlowieka
tak samo jak on, gdy pisze w Rozwazaniach, ze

Jak dowodza wszyscy autorzy piszacy o zyciu obywatelskimi, jak
wskazujq na to liczne przyktady przytoczone w ich dzietach, za-
lozyciele i prawodawcy panistw winni zawsze zakladac¢ z gory, ze
wszyscy ludzie sa zli i ze niechybnie takimi si¢ okaza, ilekro¢ beda
mieli po temu sposobnos¢. Jesli zas sktonnos¢ ludzi do zta pozostaje
przez pewien czas nieujawniona, przypisac to nalezy jakiejs ukry-
tej przyczynie, ktdrej z braku doswiadczenia nie udato sia pozna¢;
z pewnoscia odkryije ja jednak czas, ktory nie na darmo zwany jest
ojcem wszelkiej prawdy (Machiavelli, 1993, s. 146).

Roéwniez dla przedstawicieli szkoly neoromanskiej wladzajest
remedium na nikczemnos¢ i zdeprawowanie czlowieka.

Stad - pisze Milton, ludzie — przewidujac, iz doprowadzi to do znisz-
czenia wszystkich — zgodzili sie przez wspélne przymierze, zobowia-
zac sie do powstrzymania od wzajemnego wyrzadzania krzywd i do
wspdlnej obrony przeciw temu, kto wznieca niepokoje lub sprzeciwia
si¢ takiemu porozumieniu (Milton, 1847, I, s. 377).

Sidney za$ dowodzi, ze , kazdy cztowiek posiada namietnosci, nie-
wielu wie, jak je powsciagna¢, a nikt nie moze sie ich w petni po-
zby¢” (Sidney, 1990, s. 234). Oczywiscie obaj argumentuja za pomoca
metody kontraktualistycznej, ale to, co istotne, to wskazanie przez
nich na zasadnicza utlomnos$¢é natury cztowieka, lecz rGwnoczesnie
na racjonalny i spoteczny jej wymiar. Ten zdeprawowany charakter
wplywa na zachodzace w spoteczenstwie relacje, o ktorych pisat juz
Machiavelli, dowodzac, zZe istnieje naturalna dialektyka pomiedzy
bogatymi i biednymi.

ARYSTOKRACJAILUD

Dlatego w Rozwazaniach pisze: ,W kazdej republice istniejag bowiem
dwa stronnictwa —ludu i moznych” (Machiavelli, 1993, s. 148), a stad
,dwa rézne prady pochodzace stad, ze lud nie chce znosi¢ panowania
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i ucisku moznowladztwa, moznowtadztwo zas dazy do opanowania
i uciskania ludu” (Machiavelli, 1993, s. 71). Istnieje wiec naturalny
podzial na dwie zwalczajace si¢ frakcje rozdzielone sprzecznymi
interesami majgtkowymi i politycznymi. Zainspirowany tym z kolei
Harrington czyni wlasno$¢ podstawa wtadzy w spoleczenstwie poli-
tycznym (Harrington, 1747, s. 39-40). Uwazajac go w tym wzgledzie
za swego mistrza, Adams dokonuje w swych rozwazaniach identycz-
nej stratyfikacji spoteczenistwa. Podobnie jak Hamilton czy Madison
byt gteboko przekonany o naturalnym charakterze nieréwnosci po-
miedzy ludZmi i wspoélzaleznosci pomiedzy majatkiem i wptywami
politycznymi. Nie byt jednak, jak jego federalistyczni przyjaciele,
zwolennikiem wladzy nielicznych. Przeciwnie, postrzegat w tym
zagrozenie podobne do wladzy demokratycznego mottochu (Dig-
gins, 2003, s. 167-168). Nie podzielat takze ich wiary w zdolnos¢ kon-
troli elektoratu nad elitami, bedac przekonany, Ze bez odpowiednich
instrumentéw instytucjonalnych zostanie zniszczona sama idea
reprezentacji. Istnienie nieréwnosci spotecznych jest oczywistym
faktem dostrzegalnym w kazdym spoleczenstwie, niezaleznie od
tego, jak demokratycznym czy réownos$ciowym si¢ ono mieni. Réznice
w majatku, zastugach, cnotach, inteligencji, madrosci powoduja, ze
niektorzy

zdobyli zaufanie i sympatie swoich wspdtobywateli do tego stopnia,
ze spoleczenistwo weszto w pewien rodzaj nawyku podazania za ich
przyktadem i korzystania z ich rad (Adams, 1850-1856, VI, s. 397).

Te zrodta nieréwnosci istnialy, istnieja i istnie¢ beda zawsze, ponie-
waz ,sa oparte na konstytucji natury”. Ich istnienie jest niezbedne dla
istnienia samej instytucji wladzy i wolnego rzadu. Taka ,naturalna
arystokracja” jest ,najjasniejszq ozdobg i chwala narodu i zawsze
moze stac si¢ najwiekszym blogostawienstwem spoleczenstwa, jesli
bedzie rozsadnie zarzadzana w konstytucji”. Jesli jednak jej wply-
wy i rola nie zostaja poddane rozsadnym ograniczeniom, stanie sie¢
,najbardziej niebezpieczna; mozna doda¢, Zze nigdy nie przestaje
by¢ destrukcyjna dla Wspdlnoty” (Adams, 1850-1856, VI, s. 397).
Obserwacja panstw europejskich i dominujacej w nich pozycji szlach-
ty, ktéra coraz bardziej kojarzona byla z elita majatkowa, skioni-
fa Adamsa do konstatacji, Ze to rzady nielicznych sa najwigkszym
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zagrozeniem dla konstytucji i wolnego rzadu republikanskiego (Pal-
mer, 1970, s. 67-74). Oczywiscie Ameryka wolna byta od takiego
arystokratycznego doswiadczenia, jednak dla Adamsa nie miato to
znaczenia, poniewaz arystokracja/oligarchia istnieje zawsze, nieza-
leznie od pochodzenia swej pozycji i nazwy, jaka przybiera. Podziat
na arystokracje naturalna - arystokracje cnoty, zastug czy
madrosci —oraznaarystokracje sztuczna — arystokracje pie-
nigdza czy pochodzenia — nie ma przy tym dla Adamsa Zadnego
znaczenia, jesli idzie o jej role polityczna. Ta pierwsza ma charakter
mglisty i nieokreslony, ta druga jest fatwiej uchwytna, lecz site ich
obu mierzy si¢ po prostu tym, jakie poparcie wérdd spoteczenstwa
uda im sie uzyskac¢ (Adams, 1850-1856, VI, s. 456-457).

Istnienie arystokracji w takim sensie, jak ja rozumie Adams,
nie wigze si¢ wiec z zadnym prawnym rozrdznieniem, konwencja czy
tytutem, tak jak w starej Europie, lecz z mozliwoscia oddziatywania
na innych obywateli w procesie politycznym. W Ameryce nie ma
tytutow i dziedzicznego szlachectwa, lecz , szlachta musi i bedzie
istnie¢, cho¢ bez nazwy, tak samo jak w krajach, gdzie jest ona dzie-
dziczna” (Adams, 1850-1856, 1V, s. 125). Nie oznacza to, ze Adams
afirmuje istnienie hierarchii spotecznej. Jako realista przyjmuje tyl-
ko jej istnienie do wiadomosci, jest ona niezaprzeczalnym faktem
i naiwnoscig, wrecz glupota, byloby ignorowanie tego faktu. Czy
jest to zatem konserwatywny punkt widzenia? Jesli wyznacznikiem
konserwatyzmu jest polityczny realizm, to bez watpienia tak, lecz pa-
mietajmy, ze podobnie jak Machiavelli (Machiavelli, 1993, s. 150-151)
Adams byt raczej po stronie ludu i w arystokracji widziat najwazniej-
sze zagrozenie dla republiki. Widac tu zasadnicza sprzecznosc z tym,
co o arystokracji pisat Burke (Burke, 2015, s. 196-197). Naturalna ary-
stokracja stanowita dla niego zdrowy rdzen kazdego spoteczenstwa,
bezinteresownie oddajac swe doskonate talenty na stuzbe dobru pu-
blicznemu. Spoteczeristwo ma charakter hierarchiczny i Burke uwaza,
Ze jest to element danego przez Stworce porzadku. Nie ma tu na mysli
podziatéow o charakterze majatkowym, lecz to, ze ludzie dysponuja
réznymi, nieréwnymi kwalifikacjami moralnymi i intelektualnymi.
Kierowanie sie cnota, troska o dobro wspolne, w koricu rozpoznanie
istoty starozytnego ustroju nie sa dostepne kazdemu w rownym stop-
niu. Rozwaga pozwalajaca oddzieli¢ to, co niebezpieczne, od tego, co
uzgodnione z tradycja wspolnoty, odrézni¢ wolnos$¢ od samowoli,
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dostepna jest tylko arystokracji cnoty i rozumu, a nie ludowi postrze-
ganemu z czysto arytmetycznej perspektywy. Przyjecie perspektywy
przeciwnej musiatoby skutkowac¢ poddaniem odwiecznych i nie-
zmiennych regul sprawiedliwosci, fundamentalnych praw krolestwa
arbitralnej woli bedacej wynikiem zmiennych nastrojow nieobliczal-
nego ttumu. W tym samym duchu argumentujag neoromanscy
mysliciele widzacy zasadnicza roznice pomiedzy cnota nielicznych
i wigkszoscia, ktora jest jej pozbawiona (Milton, 1874, s. 503, 525).
By¢ moze Adams zgodzilby sie z opinia, Ze naturalna arystokracja
posiada szczegdlne przymioty ducha i intelektu, lecz nie podzielat
pogladu, Ze jej interes zawsze zgodny jest z interesem wspdlnoty.
Zainspirowany teorig cykli ustrojowych Polibiusza, Cycerona i Ma-
chiavellego byl przekonany, ze zawsze ostatecznie musi wyrodzi¢
sie¢ w oligarchie. Dlatego zamiast wyrugowac ludzkie namigtnosci,
starat si¢ je nakierowac na dziatania korzystne dla panistwa. Dlatego
,regulowac [je], a nie wykorzeniac¢ to dziedzina polityki” (Adams,
1850-1856, VI, s. 246) — pisal w Discourses on Davila. Tymczasem
Burke tylko w cnocie naturalnej arystokracji widzial zapore przed
destrukcja polityki i rozpadem $wiata. Tym jednak, co z pewnoscia
Taczy Adamsa i ostatniego starego Wiga, jest rownie surowa ocena
demokracji, rzadoéw ludu i rewolugji francuskiej.

DEMOKRACJA

Adams nie ma bowiem takze ztudzen co do natury rzadow demo-
kratycznych, nawet jesli uda si¢ im w taki, czy inny sposéb unikna¢
lub zrzuci¢ rzady arystokracji. Doskonale obserwowat rebelie Shaysa
i widziat konsekwencje gniewu nieokrzesanego ttumu. Demokraci,
tak samo jak ich arystokratyczni oponenci, to ludzie zawistni, mali,
zepsuci, zadni wladzy i zysku. Sg tak samo skorzy do podeptania
praw mniejszosci, jak arystokraci do pogardzania prawami wiek-
szosci (Adams, 1850-1856, VI, s. 477). Adams podaza wiec sciezka
wytyczong przez starozytnych republikanow (Polibiusza i Cycerona)
i Machiavellego, ktory opisuje ten ustrdj jako samowole godzaca
zarowno w przedstawicieli wladzy, jaki i zwyktych obywateli. Stad
wydarzenia rewolucji francuskiej byly dla Adamsa doskonalq eg-
zemplifikacja tego, jak konicza sie takie rzady. Szczegolng wrogosc
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budza w nim demokratyczne przesady przyznajace nieograniczong
suwerenno$¢ rozumianemu numerycznie lud owi. O apostole wie-
ku rozumu - Thomasie Painie — pisze bez ogrdodek:

Nie moze by¢ ostrzejszej satyry na ten wiek. Bo taki kundel skrzyzo-
wany ze $wini i szczeniaka, sptodzony przez dzika nigdy wczesniej
w zadnej epoce $wiata nie mogl uprawiac kariery wyrzadzajacej tyle
szkody. Nazwijcie go zatem Wiekiem Paine’a. Zastuguje on na to
znacznie bardziej niz kurtyzana, ktoéra zostata wyswiecona na bo-
ginie w Swiatyni w Paryzu, ktorej imie Tom nadal temu wiekowi.
Prawdziwy intelekt nie ma nic wspdlnego z tym wiekiem, dziwka
ani Tomem (Adams, 1946, s. 148).

Lud i jego trybuni sg na ogot nienasyceni w swych pragnie-
niach, a zdobywszy wladze, beda ja wykorzystywaé w sposob
nieograniczony i pozbawiony skruputéw, zamieniajac panstwo
w pole anarchii. Jedynym na niq lekarstwem bedzie dyktatura jed-
nostki, ktéra potozy kres chaosowi kosztem wolnosci. Jesli jednak
demokragji uda si¢ unikna¢ przeksztalcenia w wojskowa tyranie,
to z czasemitam przedstawiciele ludu, ludowi przywddcy,
korzysta¢ beda ze swej uprzywilejowanej pozycji, tworzac podstawe
nowej, tym razem demokratycznej elity majatku czy wiadzy.

Powiedziano nam — kpi w Discourses on Davila — Ze nasi przyjaciele,
Zgromadzenie Narodowe Frangji, zniosto i zlikwidowato wszelkie
nieréwnosci. Ale nie dajcie si¢ zwie$¢, moi drodzy rodacy. To, co
niemozliwe, nie moze by¢ zrealizowane. Czy zréwnali wszystkie
fortuny i rowno podzielili wszystkie dobra (...), uczynili wszystkich
mezczyzn i kobiety jednakowo madrymi, eleganckimi i pieknymi?
(Adams, 1850-1856, VI, s. 232).

Z kazdej demokracji wyloni si¢ wiec w koncu jakas nowa arysto-
kracja, by zacza¢ ten zgubny cykl ustrojowy od nowa.

Moéwisz — pisze do Taylora — ze ,méglbym pokazac miliony plebe-
juszy poswieconych dla pychy, gtupoty i ambicji monarchii i arysto-
kracji”. To jest bardzo prawdziwe. Ja mégtbym pokazaé tyle samo
miliondw plebejuszy poswieconych przez pyche, gtupote i ambi-
gje ich wspdtplemiencéw i ich wiasna, proporcjonalnie do zakresu
i czasu trwania ich wtadzy. Pamietaj, ze demokracja nigdy nie trwa
dtugo. Szybko sie marnuje, wyczerpuje i morduje. Nie bylo jeszcze
nigdy demokracji, ktéra nie popelnitaby samobdjstwa. Na prozno
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jest méwi¢, ze demokracja jest mniej prézna, mniej dumna, mniej
samolubna, mniej ambitna lub mniej chciwa niz arystokracja czy
monarchia. W rzeczywistosci nie jest to prawda i nigdzie taka nie
pojawia sie w historii (Adams, 1850-1856, VI, s. 484).

Taka sama jest jej diagnoza dokonana przez Burke’a, ktory w Letters
on a Regicide Peace, oceniajac dzieto francuskich rewolucjonistow, pisat:

W miejsce religii i prawa, przez ktdre uczestniczyli w wielkiej wspdl-
nocie politycznej $wiata chrzescijaniskiego, zbudowali swa Republike
wsparta na trzech filarach, zasadniczo sprzecznych z tymi, na ktérych
ufundowane sg spoteczenistwa Europy. Filarami tymi sa: Krolobdj-
stwo, Jakobinizm i Ateizm (Burke, 1839, III, s. 124).

Zniszczenie moralnych fundamentéw spoteczenstwa uwalnia
jednoczesnie jego cztonkéw od obowiazkéw wobec bliznich i wspol-
noty, a tam, gdzie swa moca nie siega panstwo, relacje miedzyludzkie
przypominaja Hobbesjaniski stan natury. Uznanie suwerennosci ludu
podnosi do rangi zasady to, co chwilowe i zmienne, deprecjonujac
rownoczesnie to, co odwieczne i nieprzemijajace. W takiej sytuacji,
w ktorej nie odroznia sie na plaszczyznie teoretycznej rzadzacych
od rzadzonych, arbitralna wola wigkszosci — czy, jak chce Rousseau,
wola powszechna —uwalnianajest od wszelkich zewnetrznych
wobec niej ograniczen, otwierajac droge do tyranii sprawowanej,
i w tym tkwi jej przewrotnos¢, w imie¢ wolnosci. Realizacja tak ro-
zumianej wolnosci publicznej wigze si¢ wiec nieodmiennie ze znie-
woleniem na ptaszczyznie zycia jednostkowego. Dla Burke’a nie do
pomyslenia jest bowiem rownoczesne sprawowanie i kontrolowanie
wladzy. Jest to wiec poglad zgodny z zapatrywaniami Adamsa, lecz
Adams wywodzi go ze starej koncepgji zmieszania ustrojow powsta-
tej juz u zarania tej refleks;ji.

ROWNOWAGA WEADZY

Co zatem mozna uczyni¢, by ustrdj polityczny zapewniat przetrwa-
nie republiki? Odpowiedzi szuka Adams w dorobku klasycznej re-
publikanskiej mysli ustrojowej i doswiadczeniu brytyjskim. Préby
rozwigzania odwiecznego problemu réwnowagi pomiedzy réoznymi
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elementami spoteczenstwa widzimy juz bowiem w rozwazaniach
Polibiusza, ktéry w ksiedze VI Historii opisuje ustrdj Republiki Rzym-
skiej jako system mieszany, taczacy zalety jednowtadztwa, rzadow
elity oraz ludowtadztwa (Nippel, 1994, s. 9). Tak istotna dla Rzy-
mian réwnowaga sit spotecznych stanowi rowniez o$ wywodu Ma-
chiavellego w jego Rozwazaniach (Machiavelli, 1993, s. 141, 144-145),
gdzie rozwija Polibiuszowy argument. Jest to o tyle wazne, ze trudno
przeceni¢ wptyw Machiavellego, co wykazat Pocock, na atlantycki
dyskurs polityczny w XVII wieku. Nieustajaca dialektyka moznych
(grandi) oraz ludu (popolo), ktorych pragnienia, emocje (umiori) sa
ze sobg sprzeczne, przyczynia si¢ do tworzenia praw ustanowio-
nych dla wolnosci, a procesy polityczne zdeterminowane sa przez
dziatanie poszczegdlnych sit spotecznych w panstwie (Machiavelli,
1993, s. 148-149). By wiec konstytucja posiadata legitymacje, musi
by¢ powiazana z charakterem spoteczenstwa politycznego, w jakim
funkcjonuje. Musi wigc zapewniac¢ réznym grupom i interesom ist-
niejacym w spoleczenstwie wystarczajacy poziom wplywu i kontroli
w procesie formutowania polityki. To spojrzenie na zasady ustrojo-
we, jako funkcje zasady réwnowagi systemu, cechuje takze angielska
mysl polityczna wieku XVII (Gardiner, 1906, s. 262). Taki styl my-
$lenia wlasciwy byt tez duzej czesci srodowiska republikanskiego
IT pot. XVII stulecia, wyznajacych tzw. teori¢ neoromanska, do
ktérej Adams odwotuje si¢ w swoich rozwazaniach, oraz teorety-
kom angielskiej konstytucji w wieku nastepnym, przede wszystkim
de Lolme’owi. Autor Discourses on Davila probuje wiec zaprojekto-
wac taki system instytucjonalny, ktéry zminimalizuje destrukcyjny
wplyw arystokracji na procesy polityczne i zapewni zachowanie
rownowagi spofecznej pomiedzy arystokracja a resztg spoleczenistwa.
Poniewaz rzady ludowe zawsze degeneruja si¢ do anarchii, a arysto-
kracja do oligarchii, to tylko rzad, ktory polaczy w sobie wszystkie
dobre cechy ustrojow witasciwych, ma szanse na przetrwanie, po-
niewaz rOwnowazy sprzeczne interesy roznych grup spotecznych,
interesy elity majatkoweji zwyklych ludzi. Jak powiedziat w swoim
wystgpieniu w Braintree:

Wolnos¢ zalezy od doktadnej rownowagi, subtelnej kontrpozycji
wszystkich sit w panstwie. (...) Najlepsze rzady na swiecie zawsze
byly rzadami mieszanymi (Wood, 2011, s. 198).
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Taka role moze wedle niego petni¢ odpowiednio zaprojektowany
bikameralizm, gdzie izba wyzsza miataby charakter arystokratycz-
ny i oddzielona bytaby od izby ludowej. Adams nawigzuje w tym
miejscu do doswiadczen brytyjskich, w ktorych Izba Lordéw, cho¢
wplywowa, ma pozycje stabsza od Izby Gmin, jest tez miejscem swo-
istego zestania wybitnych jednostek i sposobem ich neutralizacj,
przy jednoczesnej mozliwosci wykorzystania ich talentéw dla dobra
panistwa. Podniesienie statusu spotecznego poprzez uszlachcenie po-
woduje rownoczesnie spadek wpltywéw i oddzielenie od gtéwnych
procesow politycznych, ktdre ogniskujq si¢ w Gminach.

Idea ta znalazla swa realizacje w zaprojektowanej w 1779 roku
przez Adamsa konstytugji dla stanu Massachusetts. Wzorowana byta
ona na brytyjskim systemie réwnowagi, ktory jako jedyny, zdaniem
Adamsa, potrafit zapewnic¢ stabilnos¢ ustrojowa (Siemers, 2013,
s. 109-115). Oparta byta na cenzusie majatkowym wyborcow oraz
kandydatow, z tym Ze ten ostatni dla kandydatéw do Senatu byt
trzykrotnie wyzszy niz dla izby poselskiej. Szczegdlna role w projek-
towanym przez Adamsa systemie konstytucyjnym odgrywac miataby
wladza wykonawcza, ktora poprzez prawo veta absolutnego i system
nominacyjny do izby wyzszej neutralizowataby szczegolnie ambitne
i wptywowe jednostki. Adams przewiduje bowiem, Ze —jako pocho-
dzaca z wyboréw powszechnych i zwigzana z izba nizsza —

jest naturalnym przyjacielem ludu i jedyna obrona, jaka on lub jego
przedstawiciele moga mie¢ przed chciwoscia i ambicja bogatych i wy-
bitnych obywateli (Adams, 1850-1856, IV, s. 585).

Prezydent jest wiec w zamysle Adamsa kluczowym elementem sys-
temu, ktory zapewnia mu stabilnos¢ i rownowage —

uwaga catego narodu powinna by¢ skupiona w jednym punkcie,
a wina i kontrola, jak rowniez oskarzenie i zemsta za naduzycia tej
wiladzy, powinny by¢ skierowane wylacznie do ministréw jednego
cztowieka (Adams, 1850-1856, IV, s. 586).

Stad wielka odpowiedzialno$¢, ktora spoczywa na tworcach amery-
kanskiego systemu, dlatego swoje wywody w A Defense of the Con-
stitutions konczy stowami:
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Wszystkie narody, pod wszystkimi rzagdami, musza mie¢ partie; wiel-
kim sekretem jest kontrolowanie ich. Istniejq tylko dwa sposoby, albo
przez monarchie i stata armie, albo przez rownowage w konstytucji.
Tam, gdzie lud ma glos i nie ma réwnowagi, beda wieczne wahania,
rewolucje i okropnosci, dopdki stata armia, z generalem na czele, nie
zapanuje nad pokojem, albo koniecznos¢ zachowania rOwnowagi nie
zostanie wszystkim uswiadomiona i nie zostanie przez wszystkich
przyjeta (Adams, 1850-1856, IV, s. 588).

Widac tu zatem wyraznie wplywy tradycji angielskiej, inspiracji ktora
Adams nie tail. Zrownowazony rzad na wzdr brytyjski byt dla niego
nowozytnym ideatem, ktdry pragnat zaaplikowac do amerykanskich
warunkow (por. Burke, 2015, s. 222-223). Byt jednak Adams, wbrew
stanowisku Burke’a, mimo trwajacych niemal cate Zzycie oskarzen
o monarchizm, zdecydowanym i nieprzejednanym wrogiem mo-
narchii. Tak istotna dla starego wiga instytucja byta dla Adamsa tym
samym, czym dla starozytnych rzymskich republikanéw, i odium
regni zawsze kierowato jego politycznymi dziataniami. Tak kluczo-
wa zatem dla konserwatystow instytucja byta dla niego antyteza
republikaniskiego credo.

WOLNOSCI WEASNOSC

Projektowana przez Adamsa forma urzadzenia zycia politycznego
ma ostatecznie za cel zachowanie wolnosci. Trzeba zatem przez chwi-
le zastanowic sig, co 2. prezydent rozumie pod tym pojeciem. Jego
republikaniskie usposobienie i odwotanie do starozytnego etosu repu-
blikanskiego podpowiada, ze moze chodzi¢ o jakas forme rzymskiej
libertas, czyli mozliwos¢ udziatu w zyciu publicznym wspolnoty. Za-
ozenie to jest jednak tylko potowa prawdy, poniewaz tak rozumiana
wolnosé¢ to tylko narzedzie osiggniecia czegos dla Adamsa znacznie
wazniejszego. Wielokrotnie bowiem odwotuje si¢ w tym wzgledzie
do preliberalnej i liberalnej tradycji, piszac o zyciu, wolnosci
i mieniu jednostek. Podobnie jak dla myslicieli neoromanskich,
wychodzacych poza klasyczny republikaniski paradygmat, wolnos¢
jest kategorig pierwotna, wyprzedzajaca akt politycznego zjedno-
czenia. Cho¢ Adams nie argumentuje w stylu kontraktualistycznym
(cho¢ zgoda ludzi jest dla niego jedyna moralng podstawa rzadu),
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to przyjmuje za oczywistosc to, co pisali o wolnosci Milton (Milton,
1847, 1, s. 377), Nedham (Nedham, 1767, s. 87), Sidney czy Neville,
ktory wprost przywotuje zycie, wolnosc¢ i mienie, czyli klasyczna
Locke’owska triade (Skinner, 2013, s. 45). Sam zreszta Locke definiuje
wolnos¢, nie redukujac jej jedynie do wolnosci negatywnej (Locke,
1992, s. 201) i widzac ja jako swobode korzystania z naturalnych
uprawnienn w ramach wspdlnoty opartejna nied ominacji. Wydaje
sig, ze tak wilasnie wolnos¢ rozumie Adams —jako swoiste polaczenie
wolnosci negatywnej, ktéra moze by¢ zachowana tylko poprzez repu-
blikaniskq wolno$¢ pozytywna. Stad system instytucjonalny oparty na
partycypacji ma ochraniac zycie, wolnos¢ i mienie obywateli. Trudno
rozstrzygnac, czy Adams interpretowat je w kategoriach Deklaracji praw
cztowieka i obywatela czy angielskiej tradycji opartejna starozytnych
wolnos$ciach i swobodach Anglikdéw, wazne jednak, ze
bez watpienia mozna go uwazac za jednego z ojcdw amerykanskiej
konstytucyjnej tradycji wolnosciowej. Byt bowiem wielkim oredow-
nikiem wolnosci osobistej, docenial wage wolnosci prasy, przekonan
religijnych i procesu przed tawa przysieglych (mimo ze jako prezydent
doprowadzil do uchwalenia ograniczajacych swobody Alien and Se-
dition Acts — Adams Brown, 1975, s. 116-118). Projektujac konstytucje
Massachusetts, umiescit deklaracje praw na samym poczatku doku-
mentu. Podczas debaty konstytucyjnej popierat zas jej ratyfikacje, optu-
jac rownoczesnie za dotaczeniem do niej Bill of Rigths, ktory stworzyt
za jego namowa Jefferson.

Wsrod uprawnien naczelne miejsce dla Adamsa odgrywata
przy tym wilasnos¢, ktora za Lockiem uwazal za prawo swiete
i nienaruszalne, dlatego sprawiedliwos¢ rzadow mierzyt po-
ziomem jej ochrony.

W momencie, gdy w spoleczenistwie — pisat — pojawi sie pomyst, ze
wlasnos¢ nie jest tak $wieta jak prawa boskie i Ze nie ma sity prawa
i sprawiedliwosci publicznej, ktora by ja chronita, zaczyna si¢ anar-
chia i tyrania (Adams, 1850-1856, VI, s. 9).

Nie dotyczy to tylko wlasnosci bogatych, ktorzy potrafiag sami sie
obroni¢. Ma Adams przede wszystkim na mysli wlasnos¢ ludu, po-
niewaz jest ona podstawa jego systemu reprezentacji. Bez niej zatamie
sie konstytucyjny system rownowagi i republika stanie si¢ oligarchia.
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Sama nazwa republiki — przekonuje — sugeruje, ze wlasnos¢ ludu
powinna by¢ reprezentowana w legislaturze i decydowac o zasadach
sprawiedliwosci (Adams, 1850-1856, 1V, s. 295).

Rozumie wiec Adams wolnosc¢ i wiasnos¢ jak liberal, lecz broni ich
jak republikanin. Maja one oczywiscie role stabilizujaca system, lecz
w innym charakterze, niz pisze o tym Burke, dla ktérego sa imma-
nentnym elementem danego od Boga porzadku ziemskiego, najlepiej
uzewnetrznionego w starozytnej angielskiej konstytucji.

Nasza konstytucja — pisat — jest jak nasza wyspa, ktéra uzywa i po-
wstrzymuje podleglte sobie morze; w préznym ryku fal. Dzieki tej
konstytucji wiem i triumfalnie czuje zaréwno, zZe jestem wolny i ze
nie jestem wolny w sposob niebezpieczny dla siebie lub dla innych.
Wiem, ze zadna wladza na ziemi, gdy czynie to, co powinienem, nie
moze narazi¢ mego zycia, mojej wolnosci lub mojej wtasnosci. Mam
te wewnetrzna i dostojna sSwiadomos¢ mojego wtasnego bezpieczen-
stwa i niezalezno$ci, ktora jako jedyna wywotuje dumne i krzepiace
uczucie wolnosci w ludzkiej piersi (Burke, 1836, II, s. 470-471).

Wolnos¢ jest wiec efektem dlugotrwalego rozwoju spotecznego,
kategoria uzgodniong z charakterem konkretnej wspolnoty i swobo-
dami innych. Wolno$¢ i wladza egzystuja wiec obok siebie, zwigzane
ze sobg tak, ze wzajemnie warunkujq swoje istnienie. Wolno$¢ wiec

istnieje nie tylko wraz z porzadkiem i cnota, lecz w ogdle nie moze
istnie¢ bez nich, tkwi ona w dobrym rzadzie jako jego substancja
i zywotna zasada (Burke, 1839, II, s. 5).

REKAPITULACJA

Sprobujmy wiec odpowiedzie¢ na postawione na poczatku pytanie
o ideowa przynalezno$¢ Johna Adamsa. Oczywiscie jak kazda dok-
tryna empiryczna, takze ta pelna jest niejednoznacznosci, a czasem
rowniez sprzecznosci. Jednak w $wietle tego, co napisane zostato
wyzej, trudno uznac ja za doktryne konserwatywna w znaczeniu
takim, jakie przypisuje sie refleksji Burke’a. Nie ma wiec u niego
zachwytu nad dawnoscia i starozytnos$cia instytugji, ich tytut
legitymizacyjny jest zgota odmienny, a zaszlo$¢i preskrypcja
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nie budza w nim szacunku. Jesli jest inaczej, to tylko dlatego, ze
potwierdzaja jego filozoficzne tezy i uzasadniaja poprzez praktyke
stusznos¢ jego wywoddw. Adams jako wrdg monarchii i arystokracji
znalazl si¢ w ten sposéb w gtéwnym nurcie mysli amerykanskiej tego
okresu, ktdra stata w opozycji wobec europejskiego konserwatyzmu.
Poza tym najistotniejszy jest chyba fakt, ze Burke, jak kazdy konser-
watysta tego okresu, przyjmowat postawe pesymistyczna lub — jak
zyjacy posrdd ruin de Maistre — ostatnia nadzieje poktadat w Bozej
fasce i jakims blizej nieokreslonym wydarzeniu, ktére odmieni obraz
$wiata po upadku. Tymczasem jedyne, co mozna czyni¢, to bronic¢
ostatnich enklaw Tradycji i starego swiata przed zalewem rewolu-
cyjnego potopu. Adams przyjat postawe zgola przeciwna. Pamiegtac
nalezy, ze w mtodosci byl rewolucjonista, cho¢ oczywiscie nie w tym
znaczeniu, jakie terminowi rewolucja przypisaly wydarzenia
w zrewoltowanym Paryzu roku 1789 i lat nastepnych. Jednocze-
$nie byt realistq i pragmatykiem, ktory wiedzial, Ze po rewolucji
musi nastapi¢ okres budowy nowego porzadku politycznego. Jako
jeden z jego gtownych architektow nie siggnal jednak po budulec
przygotowany przez francuskich literatow iich amerykanskich
admiratorow, lecz skorzystat z materiatdéw przygotowanych znacznie
wczesniej, przez klasyczna tradycje republikaniska, zdecydowanie
bardziej zachowawcza od republikanskiej mysli francuskiej. Z tego
powodu jego mysl podazata czasem réownolegle do mysli Burke’a,
lecz niejako tylko przy okazji. O ile bowiem Irlandczyk w nieprze-
jednany sposdéb walczyl z oswieceniem, o tyle 2. prezydent uwazat
sie za jego dziecko, ktore chce zrealizowac oswieceniowe postulaty
w sposob odpowiedzialny i wywazony, jak najdalszy od utopii (cho¢
i Burke czerpat obficie z dorobku oswiecenia szkockiego, ekspo-
nujac jednak jego zachowawcze watki). Zamiast hamowac postep
polityczny (kategorie obca namystowi konserwatywnemu) chciat
go ukierunkowad¢ w pozadanym kierunku, by oszczedzi¢ Ameryce
losu Frangji. Dlatego podczas gdy dobiegajacy swych dni Burke byt
pelen goryczy i pesymizmu, kiedy polecit rozsypac¢ po smierci swe
prochy, by jakobini nie pastwili si¢ nad jego martwym ciatem, to
Adams w liscie do Davida Sewalla napisat:

Z wieloma pociechami opuscimy ten $wiat. Jest lepszy, niz go zasta-
lismy. Przesady, przesladowania i bigoteria s nieco stabsze; rzady sa
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nieco ztagodzone; nauka i literatura sa znacznie ulepszone i szerzej
rozpowszechnione. Nasz kraj ma przed soba wspaniale i radosne
perspektywy, a nie ten uroczysty mrok, ktérym przestoniete byto
wiele poprzednich lat naszego zycia. Stan naszego paristwa, mam
nadzieje, ulegt poprawie przez jego oddzielenie od nas, cho¢ nie
mam pojecia, jak sobie radzi bez ciebie (Adams, 1850-1856, X, s. 399).

Nie jestem przekonany, czy sa to stowa konserwatysty, poniewaz
bardziej pasuja do republikanina majacego w sobie wrazliwos¢ kla-
sycznego liberata. A to, ze nie byl Adams demokratg, nie czyni go
ani troche konserwatysta, chyba ze w Stanach Zjednoczonych tylko
tyle do tego wystarczy.
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Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem naukowym jest ukazanie specyficznej roli Johna
Rawlsa dla wspéttworzenia koncepcji demokracji deliberatywne;j.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Demokracja deliberatywna skupia
sie na deliberagji, ktéra powinna nie$¢ za soba poglebiona wiedze uczestnikow
w danej sprawie oraz $wiadomos¢ intereséw innych jednostek. Propozycja Rawl-
sa ma charakter absolutnie normatywny. Teoria sprawiedliwosci formutuje regu-
1y, na ktérych powinna opierac si¢ organizacja zycia spolecznego. Nalezy posiasc
wiedze o rozréznieniu pomiedzy rozumem publicznym a wieloma rozumami
niepublicznymi, a jednocze$nie zachowac bezstronno$¢ wobec punktéw widze-
nia rozlegtych rozumnych doktryn. Metoda badan opiera sie na analizie tekstu.

PROCES WYWODU: Artykut rozpoczyna sie od préby syntetycznej analizy
kontraktualistycznej propozycji Rawlsa majacej na celu ,,dobra organizacje pan-
stwa”. Nastepnie analizie poddana jest koncepcja sprawiedliwosci jako bezstron-
nosci ze wskazaniem podstawy do tworzenia teorii demokragcji deliberatywnej.
Skupiono sie tutaj na nowatorskim rozwigzaniu — refleksja rOwnowagi moze
zostac¢ osiagnieta tylko poprzez wynik pewnej struktury (konstrukeji) — oraz
wskazano normatywny charakter jego propozycji, co odrdznia te koncepcje od
koncepcji poprzednikéw zadajacych podobne pytania.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: W swoich prébach skonstruowania
,maszyny rozumu” i ,gry rozumowej”, a wreszcie ,,sytuacji pierwotnej”, z ktorej
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mozna wyprowadzi¢ zasady sprawiedliwosci jako bezstronnosci, Rawls do-
konat proby stworzenia modelu rozsadnej deliberacji przez demokratycznych
obywateli w sposob, ktéry moze wzbudzi¢ ich lojalno$¢ wobec ustanowionego
porzadku.

WNIOSKI, INNOWAC]JE I REKOMENDAC]JE: We wnioskach autorka
wskazuje, ze zalozenie wspdlnego rozumu publicznego oraz rozumnego plura-
lizmu, jak réwniez idea wolnosci jako zdolnosci do posiadania wyzszych wiadz
moralnych prowadzi Rawlsa do stworzenia , dobrej organizacji panistwa”, gdzie
kluczowa role odgrywac musi deliberatywna formuta demokracji.

SEOWA KLUCZOWE:
John Rawls, demokracja deliberatywna, bezstronnos¢,
sytuacja pierwotna, rozum publiczny

Abstract

JOHN RAWLS’S THEORY OF DELIBERATIVE
DEMOCRACY

RESEARCH OBJECTIVE: The scientific aim is to present a specific role of
John Rawls that he played in co-creation of the concept of deliberative democracy.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: Deliberative democracy
focuses on deliberation that should bring in-depth knowledge of the participants
in a given matter as well as the awareness of other individuals’ interests. One
must acquire knowledge of the distinction between public reason and many
non-public reasons, and at the same time be impartial to the points of view of
vast rational doctrines. The research method is based on text analysis.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article begins with an at-
tempt to synthetically analyse Rawls’s contractualistic proposition in order to
“organise the state well”. Then, there follows an analysis of the concept of justice
as impartiality indicating the basis for creating the theory of deliberative democ-
racy. The focus is put on Rawls’s innovative solution — the reflection of balance
can only be achieved through the result of a certain structure (construction) and
the normative nature of his proposition was indicated, which distinguishes this
concept from predecessors asking similar questions.

RESEARCH RESULTS: In his attempts to construct a “machine of reason”
and a “game of reason”, and finally an “original situation” from which the prin-
ciples of justice as impartiality can be derived, John Rawls attempted to create
a model of a reasonable deliberation by democratic citizens in a way that could
awake their loyalty towards the established order.
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CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
In the conclusions, the author points out that the assumption of common public
reason and rational pluralism, as well as the idea of freedom as the ability to have
higher moral powers, lead Rawls to create “good state organisation”, where the
deliberative formula of democracy must play a key role.

KeyworbDs:
John Rawls, deliberative democracy, impartiality, the original
situation, public reason

WPROWADZENIE

John Rawls tworzy model demokracji deliberatywnej (Gutmann,
2007, s. 524), stanowigcy niewatpliwie zbidr okreslonych zasad, na
ktérych powinna opierac sie organizacja zycia spotecznego, aby
w mozliwie najwigkszym stopniu zrealizowac zasady sprawiedliwo-
$ci wszystkich jednostek, ktore zawarly umowe spoteczna i poczat-
kowo nie posiadly wiedzy o miejscu, jakie beda zajmowaty w przy-
sztym spoteczenstwie (Chmielewski, 2001, s. 190). Podstawowym
elementem teorii sprawiedliwosci jako bezstronnosci jest idea sytuacji
poczatkowej (pierwotnej) (Rawls, 2010, s. 28-29), w ktdrej znajduja sie
osoby zawierajace kontrakt spoteczny, oraz idea zastony niewiedzy,
za ktdra znajduje si¢ kazdy z cztonkéw przyszlego spoteczenstwa.
Rawls nawiazuje do tradycyjnej nowozytnej koncepcji umowy spo-
fecznej — w jego teorii ma ona stanowi¢ eksperyment myslowy, hi-
potetyczna sytuacje, w ktorej jednostki wybralyby okreslone zasady
spoteczne, nie kierujac si¢ wylacznie motywem wtasnej korzysci.
Jednostki konstruujace spoteczenstwo pozbawione zostatyby do-
tychczasowych uprawnien, przywilejow i ograniczen.

Przyjmuje, Ze strony sa usytuowane za zastona niewiedzy. Nie wie-
dza, jaki wplyw miatyby poszczegodlne wybory w ich konkretnych
sytuacjach, i zmuszone sa ocenia¢ zasady wylacznie na podstawie
rozwazan ogolnych. [...] Przede wszystkim nie znaja swego miejsca
w spoteczenstwie, swej pozycji klasowej czy statusu spotecznego;
nie wiedza tez, jakimi naturalnymi dyspozycjami i uzdolnieniami
obdarzyt je los — inteligencja, sila itp. Zadna z nich nie zna tez swej
koncepcji dobra, szczegdtéw swego planu zyciowego ani nawet spe-
cyficznych cech wlasnej psychiki, takich jak nieche¢ do ryzyka czy
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sklonno$¢ do optymizmu albo pesymizmu. Co wiecej — zakladam, ze
stronom nie sa znane szczegdly dotyczace ich wlasnego spoleczen-
stwa; nie znaja wiec jego determinant ekonomicznych czy politycz-
nych ani poziomu kultury czy cywilizacji, jaki zdotalo osiagnad. [...]
Zaklada sie jednak rowniez, Ze znane sa im ogoélne fakty dotyczace
ludzkiej spotecznosci. Rozumieja wiec sprawy polityki i zasady eko-
nomii; znaja podstawy spotecznej organizacji i prawa psychologii
czlowieka. W gruncie rzeczy przyjmuje sie, ze strony posiadaja wie-
dze o wszelkich faktach ogdlnych, ktére maja wplyw na wybdr zasad
sprawiedliwosci (Rawls, 1994, s. 190-192).

Rawlsowska kontraktualistyczna metoda uzasadnienia polega
w gléwnym zatozeniu na tym, ze jednostki w swoich $wiadomych
rozwazaniach ignoruja charakterystyczne dla siebie i jednoczes-
nie odrézniajace od innych cechy sobie wiasciwe oraz wykazuja
ignorancje wobec aktualnego miejsca w spoteczenstwie, bedac nie-
$wiadomymi miejsca, jakie beda zajmowac w przysztej organizacji
spotecznej (Boucher, & Kelly, 2003, s. 503). Jednoczesnie jednostki
decyduja o zasadach sprawiedliwosci w odniesieniu do dystrybucji
takich dobr jak wolnosci, szanse, dochdd i bogactwo i dokonujac
wyboru, maja przeswiadczenie o prébie nadania tej zasadzie sfor-
mulowania o charakterze powszechnym (Boucher, & Kelly, s. 503).
Takie sformutowanie zasad sprawiedliwosci bedzie odznaczalo si¢
jasnoscia i zrozumieniem dla wszystkich czlonkéw spoteczenistwa,
ktorzy w nim partycypuja. Ponadto takie sformutowania, kiedy pa-
trzy sie na nie z ré6znorodnych perspektyw, beda akceptowalne dla
kazdej jednostki. Spelnienie wymogdw publicznosci oraz jednomysl-
nosci sprawia, ze sytuacja poczatkowa jest przestrzenia do namystu
i mozliwoscia $wiadomego podejmowania decyzji dotyczacych za-
sad sprawiedliwosci konstruowanego spoteczenstwa. W literaturze
przedmiotu podkresla sie, ze

akceptujac gtéwne zatozenia tradycji kontraktualistycznej, a szcze-
golnie jej kantowskiej wersji, Rawls umiejscawia czlowieka w sytu-
acji pierwotnej — pewnej odmianie stanu natury. Jest to narzedzie
metodologiczne, ktére ma pomoc czytelnikom zaakceptowaé poje-
ciowy punkt wyjscia Teorii sprawiedliwosci. [...] Rawls nie pyta nas
zatem bezposrednio o to, co jest pozadane lub niepozadane w zyciu
spolecznym i politycznym. Przede wszystkim chce dowiedzie¢ sig,
jakie urzadzenia spoteczno-polityczne wybralibysmy, gdybysmy
mieli taka mozliwos¢. Chce, zeby$my mysleli o tym, co jest dla nas
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odpowiednie — pragnie wiedzie¢, co bysmy wybrali, gdyz w ten
sposob dojdziemy do przyblizonych sadéw o tym, co pozadane. Ta
strategia opiera si¢ na pewnej wyrazistej przestance. Rawls zaktada,
ze kiedy zastanawiamy sie nad ewentualnym wyborem, powinnismy
sie troszczy¢ o to, co bysmy wybrali przy pewnym fundamentalnym
ograniczeniu — ograniczeniu wiedzy. Owo ograniczenie nosi w teorii
Rawlsa miano zastony niewiedzy i stuzy do odfiltrowania wlasnego
interesu (Rau, 2008, s. 226).

Koncepcja sprawiedliwosci jest rodzajem umowy spotecznej, ktora
dotyczy dobrze zorganizowanego spoteczenstwa. ,,Dobra organizacja
panistwa” oznacza, ze rozsadek jednostek nakazuje akceptacje takich
samych powszechnych zasad sprawiedliwosci. Zasady sa okreslone
poprzez rozsadek jednostek, ktore znajduja sie za zastona niewiedzy;
podane sa one do wiedzy publicznej; realizowane sg poprzez prawo
i podstawowe instytucje polityczne i spoteczne. Ta ogdlna umowa
spoteczna dobrze zorganizowanego spoteczenstwa jest gtéwnym
elementem kontraktualizmu Rawlsa (Freeman, 20073, s. 4). Jak za-
znacza Rawls:

spoleczenistwo jest dobrze urzadzone (well-ordered) wtedy, gdy nie
tylko wspiera dobro swych cztonkéw, lecz jest ponadto efektyw-
nie regulowane przez publiczng koncepcje sprawiedliwosci. Jest to
zatem spoteczenistwo, w ktérym (1) kazdy akceptuje, wiedzac, ze
i inni tak czynia, te same zasady sprawiedliwosci, a (2) podstawo-
we instytucje spoteczne spelniajq te zasady i jest to faktem ogolnie
znanym. W takim przypadku, cho¢ ludzie moga wysuwac wobec
siebie wygoérowane zadania, niemniej uznaja pewien wspdlny punkt
widzenia, z ktérego roszczenia ich moga by¢ rozsadzone. Jesli dbatos¢
o interes wlasny zmusza ludzi do wzajemnej czujnosci, to publiczny
zmyst sprawiedliwo$ci umozliwia im bezpieczne stowarzyszanie
sie. Miedzy ludZmi o rozbieznych dazeniach i celach wspdlna kon-
cepcja sprawiedliwoéci ustanawia wiezy obywatelskiej przyjazni;
ogolne pragnienie sprawiedliwosci ogranicza dazenie do innych ce-
léw. Mozna sadzi¢, ze publiczna koncepcja sprawiedliwo$ci tworzy
karte podstawowgq dobrze urzadzonego stowarzyszenia ludzkiego
(Rawls, 2009, s. 31-32).

Wspomniany uczenn Rawlsa — Samuel Freeman — zauwaza
jednoczesnie, ze nie ma w tej koncepcji praw i wolnosci, ktore zo-
stang okreslone poprzez poszczegolne jednostki wspottworzace kon-
trakt, niczego oryginalnego. Idea, ktdra glosi, ze okreslone prawa
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i wolnosci sg bardziej ,,fundamentalne”, od dtuzszego czasu funkcjo-
nuja w prawie konstytucyjnym panstw demokratycznych. Rowniez
zasada sprawiedliwosci skonstruowana w taki sposob, aby ochroni¢
w duzej mierze przede wszystkim zakres podstawowych wolnosci,
zostala juz sformutowana chociazby przez J.S. Milla. Amerykanski
tworca idei sprawiedliwosci jednakze, analizujac mysl Milla, zwrdcit
uwage najego podejscie do zasady wolnosci, rézniace si¢ zasadniczo
od jego uzasadnienia:

Jego zasada wolnosci wraz z jego zasada uprawnien moralnych
iuprawnien do sprawiedliwo$ci oraz innymi zasadami nowoczesne-
go $wiata jest podporzadkowana najwyzszej zasadzie uzytecznosci.
Zasada wolnosci ma by¢ SciSle przestrzegana w publicznej dyskus;ji.
Stanowi ona cze$¢ podstawowych instytucji spoteczenstwa ksztat-
tujacych w obywatelach okreslony charakter narodowy: taki, ktéry
traktuje rowno$¢ wolnosci jako co$ oczywistego i wspiera w najbar-
dziej skuteczny sposdb niezmienne interesy czlowieka (Rawls, 2007,
s. 394-395).

KONCEPCJA SPRAWIEDLIWOSCI
JAKO BEZSTRONNOSCI JAKO PODSTAWA
DLA DELIBERAC]I

Tym, co jednak wyréznia w liberalizmie koncepcje Rawlsa i otwiera
nowy rozdziat w filozoficznych badaniach nad sprawiedliwoscia, jest
odpowiedz, jakiej udziela on na pytanie:

W jaki sposob mamy zdecydowad, ktore wolnosci sa fundamentalne,
ijak mamy rozstrzygnac konflikty pomiedzy podstawowymi wolno-
$ciami? (Freeman, 2007b, 46).

Zaproponowana nowatorska metoda Rawlsa i jej uzasadnienie jest
z cala pewnos$cia nowatorskim pomystem — ma ono charakter kon-
struktywistyczny. Okreslenie , konstruktywizm” wprowadzit do fi-
lozofii polityki sam amerykanski mysliciel (Rawls, 1980, s. 515-572).
W odniesieniu do uzasadnienia konstruktywizm oznacza stanowi-
sko, zgodnie z ktérym zasady moralne sa uzasadnione, jesli zostana
wybrane i zaakceptowane przez podmioty w odpowiednio zdefinio-
wanej sytuacji wyboru.
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Polityczny konstruktywizm jest pewnym pogladem na strukture
i tres¢ okreslonej koncepcji politycznej. Stwierdza on, ze gdy tyl-
ko —jesli w ogole do tego dochodzi — osiagnieta zostaje refleksyjna
réwnowaga, zasady politycznej sprawiedliwosci (tre$¢) mozna przed-
stawic¢ jako wynik pewnej procedury konstrukgji (struktury). W tej
procedurze, odwzorowanej przez sytuacje pierwotna, racjonalnie
dziatajacy, jako przedstawiciele obywateli i osoby podlegajace ro-
zumnym warunkom, wybierajg publiczne zasady sprawiedliwosci,
ktore maja regulowaé podstawowa strukture spoteczenstwa. Proce-
dura ta, jak przypuszczamy, obejmuje wszystkie istotne wymagania
praktycznego rozumu [...]. Honorujac te zasady, obywatele okazuja
sie, w sensie politycznym, autonomiczni, co w pewien sposéb licuje
z ich rozumnymi rozlegtymi doktrynami (Rawls, 2012, s. 141-142;
Freeman, 2007Db, s. 351-364).

Analiza dotychczasowych sporéw w filozofii polityki doprowa-
dzita Rawlsa do wniosku, ze istnial problem z uchwyceniem na-
tury niezgody etycznej ze wzgledu na przyjecie nieodpowiednich
standardéw obiektywnosci. Przyjmowano, ze maja one charakter
,metafizyczny” i odwotujq sie¢ do wartosci transcendentnych, ist-
niejacych niezaleznie od cztowieka, bedacych bytami niezaleznymi.
Rawls zwraca uwagg, ze rozwigzanie probleméw politycznych nie
powinno dotyczy¢ spordw natury epistemologicznej, bo nie chodzi
w tych sporach o to, w jaki sposdb poznajemy wartosci; nie sa to spory
o istnienie tych wartosci lub ich prawdziwos¢. Dla Rawlsa z tej mozli-
wosci moralnego pluralizmu nie wynikato nigdy nic metafizycznego
ani metaetycznego. To, Ze konkretna zasada moralna lub koncepcja
wyjasnia dziedzine kompetentnego osadu, jest tylko faktem (Reidy,
2017, s.270). W tych sporach potrzebujemy standardéw politycznych.
Jak zauwaza jeden z autoréw literatury przedmiotu:

Do ich rozwigzania wystarczy natomiast odwolanie si¢ do wyboru,
ktorego w odpowiednich warunkach mogliby dokona¢ obywatele
akceptujacy podstawowe liberalne wartosci polityczne, takie jak wol-
nos¢ jednostek i ich réwnos¢ (Szymaniski, 2018, s. 12-13).

Rawls twierdzi, Ze sam nie przyjat zadnej z dotychczasowych etycz-
nych koncepcji uzasadnienia. Niektore zasady moralne wydaja sie
naturalne, oczywiste, wrecz fundamentalne; ale traktuje on je wszyst-
kie jak zasady przypadkowe w tym sensie, ze jednostki dokonuja
wyboru w sytuacji pierwotnej na podstawie ogdlnych faktow.
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Sadze wiec, ze lepiej postepujemy, traktujac teorie etyczna tak, jak
teorie kazdego innego rodzaju, biorac jedynie odpowiednia popraw-
ke na jej aspekt sokratejski. Nie ma powodu, by uwazag, ze pierwsze
zasady lub zatozenia teorii moralnej musza by¢ oczywiste same przez
sie albo Ze pojawiajace si¢ w niej pojecia i kryteria moga by¢ zasta-
pione przez pojecia uznane za pozamoralne (Rawls, 2009, s. 812).

Sokratejski charakter posiadaja uzasadnienia, ktére wykorzystuja
koncepcje przemyslanych sadow w refleksyjnej rownowadze. W uje-
ciu Rawlsowskim ,, przemyslane sady” to takie, ktore zostaja wydane
w warunkach sprzyjajacych wykorzystaniu zmystu sprawiedliwo-
$ci - czyli eliminuja zwyczajne wymowki i usprawiedliwione bledy.
Zakltada on, ze jednostki maja che¢ i mozliwos¢ powziecia poprawnej
decyzji i nie pragna czegos przeciwnego. Zastosowane kryteria nie
maja charakteru arbitralnego i po prostu w gruncie rzeczy przypo-
minajq przemyslane sady jakiegokolwiek rodzaju. Tym sposobem
uznajemy, ze zmyslt sprawiedliwosci jest zdolno$ciq umystows, ktéra
angazuje myslenie, i ze sady sa wydawane w warunkach, ktore sprzy-
jaja namystowi i osadowi (Rawls, 2009, s. 90-91). ,,Refleksyjna row-
nowaga” w ujeciu Rawlsa oznacza zas stan, ktory osiagnety jednostki
po wywazeniu réznorodnych proponowanych koncepcji, w wyniku
czego doszto do rewizji wlasciwych sobie sadow lub utrzymania po-
czatkowych przekonan (Rawls, 2009, s. 91-92; Daniels, 2016). Rawls
zatem w swoich uwagach o teorii moralnej puentuje:

Powinni$my patrzed¢ na teorie sprawiedliwo$ci jako na podstawowe
wskazowki majace skupic¢ nasza moralng wrazliwo$¢ i przedstawic
naszym intuicyjnym zdolnosciom kwestie bardziej ograniczone
i tatwiejsze do rozsadzenia. Zasady sprawiedliwo$ci wyodrebniaja
pewne czynniki moralnie istotne, reguly postuszeristwa wyznaczaja
ich wzgledne pierwszenistwo w przypadku konfliktu miedzy nimi,
koncepcja zas sytuacji poczatkowej definiuje podstawowg ideg, ktdra
ma pokierowac naszym namystem (Rawls, 2009, s. 97).

Koncepcja sprawiedliwosci Rawlsa opiera si¢ zatem na ogodlnej
koncepdji, zgodnie z ktéra wszystkie wartosci spoteczne powinny
by¢ rozdzielone réwno, chyba Ze nierowny podzial ktérejkolwiek
lub wszystkich z tych wartosci bylby korzystny dla wszystkich.
Kiedy amerykanski mysliciel zwraca si¢ do rozwazania kwestii
rownosci ekonomicznej — réwnosci dochodéw, bogactwa i (nie
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tylko ekonomicznych) ,,spotecznych podstaw szacunku dla samego
siebie” — zaczyna od odrzucenia tego, co moze by¢ najczestszym
sposobem myslenia na ten temat: Ze nierdéwnosci te s uzasadnione
roznicami we wkladzie, jaki ré6zni ludzie wnosza do spoteczenstwa
poprzez swoja dziatalnos¢. Rawls odrzuca jednak ten poglad, po-
niewaz zgodnie z nim o akcjach dystrybucyjnych decyduje wynik
naturalnej loterii; a ten wynik jest arbitralny z perspektywy moralnej
(Moon, 2015, s. 42). Rawls przekonuje, ze nikt nie zastuguje poprzez
swoje wigksze naturalne zdolnosci na korzystniejsze poczatkowe
miejsce w spoteczenistwie. Podstawowa struktura — schemat wspot-
pracy spotecznej — nie moze opierac si¢ na regule, ze istoty z wiek-
szymi umiejetno$ciami przynosza wieksze nagrody, co uzasadnia-
oby ich szczegdlna pozycje w spoteczenstwie. Hipotetyczny uktad
poczatkowy sprawi, ze wszystkie podstawowe dobra sa roztozone
rownomiernie i to stanowi punkt odniesienia dla oceny zmian, ktore
beda mialy miejsce w spoteczenistwie. Tylko te schematy wspotpracy
spolecznej, z ktérych wszyscy korzystaja, mozna uznac¢ za lepsze,
a zatem — za bardziej sprawiedliwe (Moon, 2015, s. 42).

Umowa spoteczna opiera si¢ na konstrukgji sytuacji poczatkowej
z uwzglednieniem zaloZenia postawy bezstronnosci jednostek, ich
uczciwosci i proby wykreowania zasady powszechnej sprawiedliwo-
$ci. Kluczowym elementem powyzszej sytuacji jest zaloZzenie symetrii
wzajemnych relacji miedzyludzkich — kazda jednostka pozostaje
w podobnej sytuacji i, co najwazniejsze, nie posiada $wiadomosci
co do zajmowanej przez siebie pozycji, posiadanych umiejetnosci
i mozliwosci.

Skoro roznice miedzy stronami sg im nieznane, za$ kazda jest rOwnie
racjonalna i podobnie sytuowana, to kazda przekonuja te same argu-
menty. Zatem mozemy spogladac na wybdr w sytuacji pierwotnej
z punktu widzenia dowolnej losowo wybranej osoby (Rawls, 1994,
s. 194).

Mozna to poniekad przyréwnac do warunkow, ktore stawia Imma-
nuel Kant, formutujgc imperatyw kategoryczny — kazda dokonujaca
wyboru istota spoteczna podejmuje decyzje w taki sposdb, jak gdyby
to od niej zalezato okreslenie powszechnie akceptowalnych zasad
sprawiedliwosci i kazda z tych jednostek jest Swiadoma, ze takiego
samego wyboru dokonatyby pozostate istoty. Rawls podkresla:
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Zastona niewiedzy umozliwia jednomyslny wyboér konkretnej kon-
cepgji sprawiedliwosci. Bez owych ograniczen dotyczacych dostepnej
wiedzy problem przetargu w sytuacji pierwotnej bylby beznadziejnie
skomplikowany (Rawls, 1994, s. 196).

W tym miejscu istotng sprawq jest doprecyzowanie zasady spra-
wiedliwosci jako bezstronnosci. Koncepcja opiera sie¢ na dwoch zasa-
dach. Pierwsza zasada gwarantuje podstawowe wolnosci jednostek,
za$ zgodnie z druga wszelkiego rodzaju ekonomiczne i spoteczne
nierdwnosci maja by¢ w taki sposob uporzadkowane, aby zagwaran-
towac najbardziej mozliwa korzys¢ dla najbardziej uposledzonych
jednostek przy zachowaniu rownosci szans dla wszystkich. Rawls
uwaza, ze na dwie zasady sprawiedliwosci zgodzono by sie w sytu-
acji poczatkowe;j:

Pierwsza: kazda osoba ma mie¢ réwne prawo do jak najszerszego
systemu réwnych podstawowych wolnosci mozliwego do pogodze-
nia z podobnym systemem wolnosci dla innych. Druga: nieréwnosci
spoteczne i ekonomiczne maja by¢ tak utozone, by zaréwno (a) mozna
sie bylo rozsadnie spodziewa¢, ze bedzie to z korzyscia dla kazdego,
jak i (b) wiazaly sie z pozycjami i urzedami otwartymi dla wszystkich
(Rawls, 2009, s. 107).

Z tymi zasadami wigza si¢ dwie reguly priorytetu. Pierwsza
z nich wyznacza nam kolejnos¢ realizacji zasad — pierwsza zasa-
da sprawiedliwo$ci musi zosta¢ zrealizowana przed druga zasada
sprawiedliwosci.

Istnieja dwa przypadki: a) mniejszy zakres wolno$ci musi wzmac-
nia¢ cato$ciowy system wolnosci, ktdra jest udzialem wszystkich; b)
wolno$¢ mniej niz réwna musi by¢ do przyjecia dla tych, ktérzy maja
mniej wolnosci (Rawls, 1994, s. 415).

Zgodnie z druga regula priorytetu zasada sprawiedliwosci jest nad-
rzedna wobec efektywnosci i dobrobytu.

Istnieja tu dwa przypadki: a) nierdwnos$¢ szans musi zwiekszy¢ szan-
se tych, ktérzy maja mniejsze szanse; b) nadmierna stopa oszczedno-
$ci musi per saldo zmniejszac ciezary tych, ktdrzy to obcigzenie biorg
na siebie (Rawls, 1994, s. 415).
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Powyzsze dwie zasady sprawiedliwosci w powiazaniu z regula-
mi, dla ktérych priorytetem jest wolnos¢ i rownos¢, tworza ogolna
filozoficzng koncepcje sprawiedliwosci jako bezstronnosci. Mozna
ja sprowadzi¢ do nastepujacej konstatacji:

Wszelkie pierwotne dobra spoleczne — wolnos¢ i szanse, dochod
i bogactwo, a takze to, co stanowi podstawy poczucia wlasnej war-
tosci — maja by¢ rozdzielane rowno, chyba Ze nieréwna dystrybucja
ktoregokolwiek z tych dobr badz wszystkich jest z korzyscia dla
najmniej uprzywilejowanych (Rawls, 1994, s. 416).

Powtérzmy pytanie Rawlsa:

Jak mamy zdecydowad, ktére wolnosci sa podstawowe lub funda-
mentalne, a ktore nie, i jak mamy rozstrzygac¢ konflikty miedzy tymi
podstawowymi wolnosciami? (Freeman, 2007b, s. 46).

Amerykanski mysliciel w swojej kluczowej koncepcji sprawiedliwosci
wyposazyt obywateli w elementarne ,narzedzia”, aby w sposéb wia-
Sciwy mogli odnalez¢ odpowiedz: w sytuacji pierwotnej, za zastona
niewiedzy wykorzystujac swdj rozsadek — tym sposobem jednostki
podejmuja , przemyslane sady” w ,, refleksyjnej rownowadze”. Zatem

konflikty rozstrzygamy, odwotujac si¢ do ideatu wolnych i réwnych
obywateli majacych interes wyzszego rzedu w rozwijaniu swoich
dwdch wladz moralnych (zdolnosci do posiadania zmystu sprawie-
dliwosci i zdolnosci do posiadania koncepcji dobra). Tak rozumiane
jednostki w sytuacji poczatkowej wybiora koncepcje sprawiedliwo-
$ci dajaca bezwzgledne pierwszeristwo podstawowym wolnosciom
(Rawls, 2010, s. 19).

Sam Rawls w podsumowaniu swojego wykladu dotyczacego
J.S. Milla konstatuje:

W teorii sprawiedliwosci jako bezstronnosci podstawq ograniczenia
racji dopuszczalnych w rozumie publicznym jest liberalna zasada
legitymizacji — zasada gloszaca, ze zbiorowa wtadza polityczna oby-
wateli w zasadniczych sprawach konstytucyjnych i podstawowych
kwestiach sprawiedliwosci dystrybucyjnej powinna odwotywac sie
do wartosci politycznych, co do ktérych mozna oczekiwaé, ze wszy-
scy obywatele rozumnie je dopuszcza, a wiec powinna opierac sie
na wspdlnym rozumie publicznym. Przy zatozeniu faktu rozumnego
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pluralizmu, do ktérego prowadza i ktoéry podtrzymuja wolne insty-
tucje, obywatele maja wobec siebie obowigzek sprawowania swojej
wladzy w zgodzie z tg zasada. Spoteczeristwo demokratyczne, w kto-
rym to nastepuje, realizuje ideal obywatelskiej uprzejmosci (ideal of
civility) (Rawls, 2010, s. 394-395).

Zrozumiala staje si¢ w tym momencie zatem interpretacja zagad-
nienia wolnosci u J.S. Milla, jakiej dokonal Rawls. Jak wspominali-
$my, zasada sprawiedliwosci, zasada zréznicowania, idea potaczenia
faricuchowego czy tez idea rozumu publicznego i zasada wolnosci
nie stanowia novum; o tyle uzasadnienie Rawlsa, o ktérym pisalismy,
staje sie oryginalnym spojrzeniem w $wiecie filozofii polityki. Dla
Milla zasada wolnosci nie ma regulatywnego charakteru, podobnie
jak ma to miejsce w przypadku pierwszej zasady sprawiedliwosci
Rawlsa. Jest ona dla brytyjskiego filozofa po prostu zasada publicz-
nego namystu. Wychodzac od indywidualizmu jednostki, mozna
powiedzied, ze zasada wolnosci odwotuje si¢ do jej autonomii, lecz
w polaczeniu ze stanowiskiem utylitarystycznym jest to nieustannie
zdolnos¢ do odczuwania przyjemnosci i przykrosci, a nie jak w wy-
padku Rawlsa — zdolnos¢ do posiadania wyzszych wtadz moralnych.
W opozycji do Rawlsa stanowisko Milla wobec wolnosci jest takie, ze

zasada wolnosci nie jest pierwsza lub najwyzsza zasada: jest ona
podporzadkowana zasadzie uzytecznosci i jest uzasadniana w jej
kategoriach. Zasada wolno$ci jest raczej swojego rodzaju aksjomatem
posrednim. Niemniej jednak ma wielkie znaczenie: jest to zasada ro-
zumu publicznego — zasada polityczna, kierujaca dyskusjq polityczng
w demokratycznym spoteczenstwie (Rawls, 2010, s. 386).

Mimo znaczacych réznic Rawls podkresla znaczenie samej idei ro-
zumu publicznego i zasady sprawiedliwosci i wolnosci, szczegdlnie
wskazujac na rolg, jaka odgrywa ona w publicznej dyskusji.

PODSUMOWANIE: DEMOKRACJA DELIBERATYWNA
RAWLSA

Rawls za Kantem uzasadnia, ze wszelkie wartosci i sady etyczne po-
wstaja w procesie konstrukgji, zas sam ten proces nie jest ustanowiony
w sposob staly, lecz podlega dynamicznym zmianom. Sady etyczne
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nie sg wynikiem odczytywania z transcendentalnego porzadku, ktory
jest niewzruszony i niezalezny od naszego praktycznego zycia. Rawls
wskazuje, ze jego koncepcja sprawiedliwosci jest czescig teorii racjo-
nalnego wyboru, ale w wyniku krytyki Teorii sprawiedliwosci dokonuje
sprostowania w Liberalizmie politycznym, ze mial na mysli rozumienie
terminu ,racjonalny wybdr” w znaczeniu intuicyjnym. W innym wy-
padku pojecie moralne bytoby pochodng racjonalnej ugody pomiedzy
stronami. Rawls prébuje zatem wyjasni¢, w jaki sposob intersubiek-
tywna polityczna kategoria sprawiedliwosci poprzedza logicznie
prawa stanowione, ktore sa wynikiem zawartej umowy spolecznej
(Nalepa, 1997, s. 100-101). Koncepcja sprawiedliwosci skonstruowana
w Teorii sprawiedliwosci mialaby charakter abstrakcyjny, jesli oderwa-
libysmy ja od zwiazkow z konkretnymi instytucjami o charakterze
spotecznym i politycznym. Rawls zwraca uwage, ze

Fakt wielo$ci rozlegtych doktryn rozumnych lecz nie dajacych sie
pogodzi¢ — fakt rozumnego pluralizmu — wykazuje, Ze idea dobrze
urzadzonego spoteczenistwa sprawiedliwosci jako bezstronnosci, kto-
ra postugiwatem sie w Teorii, jest nierealistyczna. Jest tak dlatego, ze
nie jest ona spdjna z realizowaniem jej wlasnych zasad w najlepszych
przewidywalnych warunkach [...]. Teraz ta niejasno$¢ Teorii zostala
usunieta, a sprawiedliwosc jako bezstronnos¢ przedstawiam od po-
czatku jako polityczna koncepcje sprawiedliwosci (Rawls, 1998, s. 8).

Formutuje zatem problem liberalizmu politycznego, opierajac si¢ na
tej fundamentalnej zmianie:

Jak to jest mozliwe, ze trwaé¢ moze stabilne i sprawiedliwe spoteczen-
stwo wolnych i rownych obywateli, ktdrych gleboko dzielg rozumne
lecz nie dajace sie pogodzi¢ doktryny religijne, filozoficzne, moralne?
Inaczej rzecz ujmujac: Jak to jest mozliwe, ze gteboko przeciwstawne,
cho¢ rozumne rozlegte doktryny moga ze soba wspotzy¢i wszystkie
afirmowac polityczna koncepcje rezimu konstytucyjnego? (Rawls,
1998, s.9).

Ta zmiana w refleksji Rawlsa jest znaczaca — od teorii abstrak-
cyjnej, metafizycznej przeszed! on na poziom polityczny. Mozna
powiedzie¢, ze my$l amerykanskiego filozofa mozemy podzieli¢
na dwa okresy — ,wczesny Rawls” przedstawia nam koncepcje
sprawiedliwosci jako bezstronnosci, ktéra stanowi moralng dok-
tryne o szerokim zasiegu; , drugi Rawls” ma zagwarantowac¢ nam
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stabilno$¢ sprawiedliwosci politycznej dla spluralizowanych spo-
feczenistw, ktora wynika z politycznego samorozumienia obywateli
w odniesieniu do normatywnych podstaw ich Zycia politycznego
(Sepczynska 2006, s. 119-120; Sepczynska, 2015, s. 81). Rawls w Li-
beralizmie politycznym przestrzega nas, aby nie utozsamia¢ pojecia
fairness z bezstronnoscia (impartiality). Zasada wzajemnosci, ktora
wyraza charakter relacji stron ,spoteczeristwa dobrze urzadzonego”,
polega na tym, ze czlonkowie uzgadniaja ze soba dwa przeciwstawne
punkty widzenia: egoistyczny —gdzie kazda jednostka probuje
zapewnic sobie maksymalizacje wtasnych korzysci wszelkimi srod-
kami — oraz altruistyczny — gdzie jednostki wychodza poza
sw¢j indywidualistycznie pojety interes i uznaja, ze kazdy czltonek
ma prawo zapewnienia sobie maksymalizacji wlasnych korzysci.

Bezstronno$¢ umozliwiajaca wzniesienie sie ponad horyzont ego-
istycznych pobudek oraz oceng prawomocnosci wlasnych roszczen
z tych samych pozydji, z ktérych ocenia sie roszczenia innych, jest
zatem dopiero drugim (bardziej wzniostym) momentem skiadajacym
signa ,fairness”. Pierwszym, by¢ moze przyziemnym, jest natomiast
intensywne przywiazanie do maksymalizacji indywidualnych zy-
skow. Nie rozumieliby$my roszczen innych, gdybysmy nie mieli
$wiadomosci wlasnego interesu. Nie mieliby$my tez od czego abs-
trahowad. [...] Uzycie stowa , bezstronno$¢” jako ttumaczenia fair-
ness ignoruje fakt, iz zasada wzajemnosci oscyluje pomiedzy dwoma
biegunami: indywidualizmem w dazeniu do zaspokajania potrzeb
(wrecz stronniczoscia) i bezstronnos$cia (Nalepa, 1997, s. 101).

Podsumowujac, od czasoéw Teorii sprawiedliwosci koncepcja Rawlsa
traktowana byta jako filozofia moralna, ktéra odnosi si¢ do dziedziny
polityczno-spotecznej z jej podstawowym problemem stabilnosci. Od
czasow Liberalizmu politycznego Rawls stara si¢ uniezaleznié refleksje
o polityce od innych dziedzin filozoficznych, w szczegdlnosci ogdlnej
filozofii moralnosci i metafizyki. Nie dotyczy ona wskazania warto-
$ci i cnot zycia jednostek lub spoteczenstwa, lecz za swoj przedmiot
uznaje instytucje spoleczne i polityczne, w ramach ktorych okreslamy
wartosci i cnoty polityczne dla dobrej organizaciji i stabilnosci spra-
wiedliwego spoleczenstwa (Rawls, 1985, s. 224; Rawls, 2010, s. 51).
Nalezy zatem pamieta¢, ze polityczna koncepcja sprawiedliwosci jest
systemem o charakterze normatywnym, ale nie mozna dokonywac
analizy tychze idei w odniesieniu do kategorii metafizycznych.
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Filozofia polityczna winna ustala¢, co moze stanowi¢ przedmiot zgo-
dy i porozumienia, co decyduje o jednosci wspdtczesnego spoteczen-
stwa [...]. Dany poglad jest autonomiczny, gdy porzadek wartosci
politycznych przedstawia nie jako narzucony z zewnatrz, lecz w taki
sposob, ze obywatele moga zrozumiec te wartosci jako opierajace sie
na ich praktycznym rozumie, w powiazaniu z politycznymi koncep-
cjami obywateli jako wolnych i réwnych i spoleczeristwa jako systemu

sprawiedliwej kooperadji (Zardecka-Nowak, 2007, s. 47).

To zrozumienie wolnych i réwnych jednostek zasadza si¢ od cza-
sOw pdznego Rawlsa juz nie na teorii racjonalnego wyboru, ale na
przekonaniu, ze istoty ludzkie samodzielnie dokonuja wyborow,
opierajac si¢ na wlasnym rozumieniu dobra. Potrafig jednak rewido-
wac —jako istoty racjonalne — poglady w danej kwestii i temu stuza
konstruktywna dyskusja oraz wypracowany kompromis.

Niezaleznie od siebie Jiirgen Habermas i John Rawls stworzyli
najpelniejsze koncepcje demokracji deliberatywnej, ktéra u swoich
podstaw stawia w centrum zainteresowania dyskusje, dialog, deli-
beracje jako sposob ksztattowania woli i opinii publicznej. W litera-
turze przedmiotu traktuje si¢ Johna Rawlsa jako wspottworce teorii
demokragcji deliberatywnej, pomimo tego, ze koncepcja ma swoje
zrodla w latach 80. XX wieku. W szczegolnosci wskazywaé mozna
na uzasadnienie wyboru zasad sprawiedliwosci poprzez odwota-
nie do sytuacji poczatkowej jako na kluczowy element, ktory miat
wplyw na rozwdj teoretycznych rozwazan nad koncepcja delibera-
¢ji. Amerykanski filozof odnidst si¢ do demokracji deliberatywnej
dopiero w artykule The Idea of Public Reason Revisited w 1997 roku
(Rawls, 1997, s. 765-807), nawiazujac w optyce w sposob oczywisty
do Liberalizmu politycznego. Wczesniej nawiazat on korespondencje
z Habermasem na tamach The Journal of Philosophy w 1995 roku, gdzie
mimo podobienstw uwidoczniajg sie réznice pomiedzy myslicie-
lami — niemiecki filozof skupia swoja uwage przede wszystkim na
procedurze, a nie na konstytucyjnej formie porzadku spotecznego,
ktora zostata wypracowana w ramach deliberacji (Finlayson, 2019,
s. 1-312; Finlayson, & Freyenhagen, 2011, s. 1-328). Amy Gutmann
i Dennis Thompson wykazali, Ze nalezy spetni¢ cztery warunki,
aby$smy mogli urzeczywistni¢ podstawowe cele demokragcji deli-
beratywnej i jej usprawiedliwienia oraz legitymizacji decyzji podej-
mowanych przez obywateli i ich przedstawicieli. Obywatele i ich
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przedstawiciele prezentuja racje, jakich jednostki, ktore chca uczciwie
wspotpracowad, nie moga — kierujac sie rozsadkiem — odrzucic¢. Racje,
ktore prezentowane sa w demokracji deliberatywnej, powinny by¢
dostepne dla wszystkich obywateli, do ktérych sg adresowane. Ma
to zasadniczy zwiazek z mozliwoscia petnego zrozumienia, jezeli
obywatele maja zaakceptowac decyzje polityczna. Zazwyczaj wy-
maga to publicznej debaty, w ktdrej dokonuje sie prezentacji racji
w drodze racjonalnego konsensusu i na tej drodze nastepuje proces
podejmowania decyzji. Decyzja zobowiazuje przynajmniej na pewien
czas. Debata nie jest debatg dla niej samej; nie uprawia sie¢ dyskusji
dla wlasnej przyjemnosci czy tez dla ¢wiczenia intelektualnego. Sam
proces podejmowania decyzji ma charakter dynamiczny (Gutmann,
& Thompson, 2004, s. 3-7; Gutmann, & Thompson, 1996; Krdl, 2008,
s. 172). Istnieje niemal powszechna zgoda co do tego, Ze debata jest
jedna z podstawowych metod osiggania celéw w demokratycznych
porzadkach. W demokracji deliberatywnej przestaje ona mie¢ cha-
rakter informacyjny i konsultacyjny; chodzi o to, aby debata sta-
nowila zrédio decyzyjnosci obywateli lub by wrecz konczyta sie
decyzja. Nalezy wskazac na ,,wartos¢ wspolnoty komunikacyjnejjako
miejsca, gdzie jednostka, nie wyrzekajac si¢ swej autonomii, moze
zaangazowac sie¢ w sposOb zapewniajacy maksimum porozumienia
przy minimum dominacji” (Szahaj, 2000, s. 115-116). Kazdy czto-
nek wspdlnoty moze oczekiwac gwarancji praw wolnosci i rownosci
przez wszystkich, poniewaz zycie publiczne jest rozumiane w kate-
goriach rozumu publicznego i politycznego (Habermas, 1993, s. 12).

Nietrudno odnalez¢ w mysli amerykanskiego filozofa rdzen wta-
$ciwy dla koncepcji demokracji deliberatywnej na podstawie jego
elementarnej teorii sprawiedliwosci jako bezstronnosci powiazanej
z doprecyzowaniem w teorii liberalizmu politycznego. Podstawowym
elementem deliberacji jest istnienie rozumnego pluralizmu, ktory
gwarantuje mozliwos¢ egzystowania réznicy pogladow i racji, ktore
sa rezultatem procesu rozumowego jednostek (Rawls, 1997, s. 765).
Podczas dyskusji jednostki wymieniaja swoje poglady na sprawy
publiczne w tym celu, aby przekonac innych dyskutantéw do swoich
argumentow lub aby w trakcie deliberacji uznac stusznos¢ pogla-
dow innych jednostek. Oznacza to, ze poglady polityczne obywateli
nie moga wynika¢ wprost z ekonomizacji ich prywatnego interesu.
Tutaj Rawls doktadnie okreslit nam zasady, w jaki sposob mozemy
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za pomoca sytuacji poczatkowej zapewni¢ obywatelom odpowiednie
warunki do tego, aby mogli podja¢ najbardziej obiektywna decyzje,
ktora nie bedzie wynikiem ich mozliwosci, zdolnosci i przywilejow.
Istotne sq trzy warunki: po pierwsze, sytuacja pierwotna reprezen-
tuje strony (lub obywateli) sprawiedliwie lub odpowiedzialnie; po
drugie, traktuje je jako racjonalne; i po trzecie, przedstawia je jako
rozstrzygajace miedzy dostepnymi zasadami z odpowiednich powo-
dow. Sprawdzamy, czy te trzy warunki sa spetnione, obserwujac, ze
obywatele sa rzeczywiscie reprezentowani sprawiedliwie lub rozsad-
nie, ze wzgledu na symetrie i rownos¢ potozenia ich przedstawicieli
w sytuacji pierwotnej (Rawls, 1993, s. 45). Mamy trzy elementy skla-
dowe, wyznaczajace uczestnikom deliberacji ramy funkcjonowania:
idee rozumu publicznego, ktdra nie jest ideg tylko sama dla siebie;
istnienie i funkcjonowanie demokratycznego porzadku konstytucyj-
nego, ktory tworzy ramy dla deliberacji; dazenie obywateli do tego,
by by¢ w zgodzie z interesem (rozumem) publicznym i wciela¢ go
w zycie polityczne (Rawls, 1997, s. 772).

Mozemy zauwazy¢, ze powyzsze trzy wskazania Rawlsa sa tylko
wnioskiem plynacym z sytuacji poczatkowej i zasad wynikajacych
z teorii sprawiedliwosci jako bezstronnosci — jest to przedtuzenie
tej sytuacji i nastepujacego w jej perspektywie proby okreslenia po-
rzadku konstytucyjnego. Demokracja konstytucyjna rozumiana jest
przez niego jako demokracja deliberatywna (Rawls, 2001, s. 197).
Nie przez przypadek jednym z ograniczen dla deliberacji, na jaki
wskazuje Rawls, jest niemozliwos¢ przekraczania ramy ograniczonej
porzadkiem konstytucyjnym, co oznacza zatem, Ze nie moze ona
wplywac na zmiang w zakresie sprawiedliwosci i zwigzanego z nigq
funkcjonowania instytucji politycznych (Rawls, 1997, s. 805).

Jeden z autorow literatury przedmiotu wskazuje, ze pojecie rozum-
nosci na gruncie liberalizmu politycznego opiera si¢ na Rawlsowskiej
koncepdji otwartej na rézne kryteria wartosciowania rozumnych roz-
strzygniec politycznych. Co za tym idzie, w granicach rozumu pu-
blicznego mozemy méwic o rozmaitych sposobach i strategiach okre-
$lania tego, co stanowi najlepsze rozwigzanie w danej sprawie. Autor
wymienia cztery aspekty — epistemiczny, moralny w mocnym sensie,
moralny w stabym sensie i polityczny — ktdre stanowig najwazniejsze
zastosowanie pojecia rozumnosci na gruncie liberalizmu politycznego
(Ciszewski, 2020, s.50). Epistemiczny aspekt rozumnosci
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sprowadza sie do sytuacji, w ktorej mamy do czynienia z niemozno-
$cig porozumienia, co jest efektem specyfiki rozumowan swiatopogla-
dowych. Mamy do czynienia z ideg rozumnego sporu dotyczacego
rozlegltych doktryn. Moralny (w mocnym sensie) aspekt
rozumnosci dotyczy ,rozumnej osoby”. Dystynkcja pomiedzy
rozumnoscia i racjonalnoscia doprowadza Rawlsa do wniosku, ze
pomimo faktu, ze sa to dwie niezalezne wtadze moralne, to taczy je
pewien rodzaj oddziatywania — zasady rozumnosci konstytuuja to, co
racjonalne. Jednostka — rozumna osoba — dostosowuje si¢ do obowia-
zujacych wymogow stusznosci. Moralny (w stabym sensie)
aspekt rozumnosci wymaga, aby doktryna byta w minimal-
nym stopniu wiarygodna epistemicznie, ale rowniez w minimalnym
stopniu akceptowalna moralnie. Z kolei zgodnie z politycznym
aspektem rozumnos$ci rozumna koncepcja sprawiedliwosci
wiaze si¢ z faktem, Ze w pluralistycznym panistwie demokratycznym
rozumny spor ma odniesienie wtasnie réwniez do kwestii politycz-
nych. W tym aspekcie charakterystyczne bedzie, Ze dopuszczamy
tutaj wartosciowanie stopnia rozumnosci (Ciszewski, 2020, s. 44-50).

Rawls opowiada sie¢ za demokracja partycypujaca, ktéra ktadzie
nacisk na aktywna postawe obywatela i jego Zywe zainteresowanie
problemami politycznymi. Spoteczenistwo ma stanowic¢ forme egali-
tarnej wspdlnoty i jej komunikatywnej koegzystencji jako zbior jed-
nostek, ktdre posiadajg r6znorodne, odmienne koncepcje i wartosci.
Dobrze urzadzone spoteczenstwo demokratyczne utrwala powszech-
na debate publiczna i uczy postugiwac sie rozumem publicznym. To
podstawowy warunek deliberacji dla Rawlsa.

Zadanie obywateli nie polega wylacznie na przyjeciu okreslonego
rozwigzania — konkretnej koncepcji sprawiedliwosci. Sednem ide-
atu rozumu publicznego i wpisanych wen cnét obywatelskich jest
to, ze obywatele moga — i musza — prowadzi¢ dyskusje, odwotujac
sie do réznorodnych wartosci i zasad, co do ktérych rozumnie sie
spodziewaja, Ze inni tez je popra. Dla obywateli sprawa najwyzszej
wagi jest osiagniecie praktycznego porozumienia co do istotnych
kwestii. Debata, dialog, dyskusja to jedyne srodki mogace doprowa-
dzi¢ do rozstrzygniecia probleméw politycznych. Rozum publiczny
dopuszcza najczesciej wiele roznych rozwiazan kazdej konkretnej
sprawy. Istnieja tez liczne warto$ci polityczne, na ktére mozna sie
podczas dyskusji powotywad, oraz rézne kombinacje tych wartosci
(Zardecka-Nowak, 2007, s. 123; Rawls, 2012, s. 311-312).
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Mimo tego, ze mozna sprecyzowac krytyczne stanowisko w tej kwe-
stii (Saward, 2002, s. 112-130), wydaje sig, Ze z cala pewnoscia mozna
stwierdzi¢, Zze Rawls zbudowat solidne podstawy dla demokracji de-
liberujacej, wskazujac, ze istotne decyzje polityczne i spoteczne mu-
sza by¢ podejmowane poprzez debate publiczna. Stworzyl on ramy
i uwidocznil zasady, wedtug ktoérych mozna bytoby mie¢ pewnosc,
ze jednostki beda podejmowaty decyzje dla dobra catego spoteczen-
stwa. Jego reguly teorii sprawiedliwosci jako bezstronnosci stanowity
podstawe dla tradyqji deliberatywnych, aby wykluczy¢ w procesie
obywatelskiego podejmowania decyzji partykularnos¢ interesow po-
jedynczych jednostek oraz zapewnic ich racjonalno$¢. Z modelu Rawl-
sowskiej teorii wytania sie model demokracji deliberatywnej, ktora ma
trzy konstytutywne elementy: idee publicznego rozumu, strukture
konstytucyjnych instytucji demokratycznych oraz wiedze obywateli
iich wolg, aby kierowac sie¢ rozumem publicznym (Rawls, 2001, s. 197).
Tworczos¢ Rawlsa jest niezaprzeczalnie zasadniczym wkiadem
w mysl demokratyczna. W swoich prébach wypracowania najpierw
,maszyny rozumu” i ,gry rozumowej”, a wreszcie ,sytuacji pierwot-
nej”, z ktérej mozna wyprowadzi¢ zasady sprawiedliwosci, dazyt
do celu, jakim byto stworzenie modelu rozsadnej deliberacji przez
demokratycznych obywateli w sposob, ktéry moze wzbudzi¢ ich
lojalno$¢ wobec ustanowionego porzadku (Reidy, 2017, s. 273).
Teoria demokracji deliberatywnej stala si¢ forma praktycznego
zaangazowania obywateli w sprawy polityczne. W koncu

zdotata wywikla¢ sie z normatywnie wyjatowionych rozwazan sku-
pionych na teorii wyboru spotecznego oraz elitarystycznym i plurali-
stycznym modelu demokragji. [...] Deliberatywny zwrot byt bowiem
zwigzany z odrodzeniem wiary w mozliwos¢ szerszej, petniejszej,
bardziej Swiadomej partycypacji obywateli w demokratycznym pro-
cesie podejmowania decyzji. Pojawila sie mozliwo$¢ nietraktowania
demokragji wylacznie jako numerycznego mechanizmu decyzyjnego
lub ptaszczyzny wytwarzania i odradzania elit politycznych konkuru-
jacych ze soba o poparcie elektoratu czy tez jako obszaru funkcjono-
wania mechanizméw rynkowych (Krzynéwek, 2010, s. 7).

Tym wiasnie bylta proba programu ,,Debata o Europie” — majacego
na celu promowanie ogolnej i trwatej debaty nad przysztoscig Unii
Europejskiej wsrdd obywateli, ktorzy stanowia zbior réznorodnych
jednostek, znajdujacych si¢ na réznych szczeblach decyzyjnych
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(lokalnych, krajowych i europejskich). Z zatozenia plan D miat ozy-
wic europejska demokracje, wyprowadzic ja z ,marazmu” i , zastoju”
poprzez aktywizacje po prostu poszczegdlnych obywateli. Giéwnym
narzedziem miala by¢ intensyfikacja debat i obywatelskiej partycy-
pacji w procesie podejmowania decyzji i ksztattowania wspolnie
europejskiej przestrzeni spotecznej i polityczne;.

Gléwnym zadaniem planu D bylo , lepiej stuchac”, ,lepiej wyjasniac”
i, dziata¢ lokalnie”, tak aby zaangazowac obywateli. Zapoczatkowat on
konsultacje w sprawie przysztosci Europy, ktore miaty charakter uzu-
pelniajacy w stosunku do konsultacji prowadzonych z zaangazowanymi
stronami i opinig publiczng w sprawie konkretnych wnioskéw doty-
czacych poszczegdlnych polityk. [...] Majac na celu rozwdj europejskiej
przestrzeni publicznej, plan D zorientowany byl na upowszechnianie
dwukierunkowego dialogu miedzy instytucjami UE i obywatelami Unii
zaréwno w kontaktach osobistych, jak i w przestrzeni wirtualnej. Podej-
Scie takie okazato sie szczegdlnie skuteczne w zachecaniu do dyskusjina
temat przysztosci Europy w kontekscie francuskiego i holenderskiego
,nie” dla Traktu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy (KOM(2008)).

To pokazuje, ze wklad Rawlsa do teorii demokracji deliberatyw-
nej jest nieodzowny i nadal aktualny. Praktyczne realizacje teorii sg
niczym innym jak zawartymi w Liberalizmie politycznym zasadami
dotyczacymi rozumu publicznego, ktdry ma za zadanie formutowacé
plany przez spoteczno$¢ polityczna, okreslac hierarchie zakladanych
celow, a takze podejmowac decyzje zmierzajace do podejmowania
decyzji. Zakoriczmy stowami amerykanskiego filozofa:

W takim konsensie rozumne rozlegle doktryny popieraja koncepcje
polityczna, kazda ze swego punktu widzenia. Jednos¢ spoteczna opiera
sie na konsensie co do koncepdji politycznej; stabilno$¢ zas jest mozliwa
wtedy, gdy politycznie aktywni obywatele spoleczenstwa wyznaja
doktryny tworzace konsens, a wymagania sprawiedliwosci nie sa za-
nadto sprzeczne z zasadniczymi interesami obywateli, uksztattowany-
mi i wspieranymi przez ich spoleczne urzadzenia (Rawls, 2012, s. 195).
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Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem naukowym artykutu jest przedstawienie stanowiska
Konferencji Episkopatu Polski po rozpoczetej 24 lutego 2022 r. inwazji Rosji na
Ukraine w sprawach dotyczacych: ogdlnej sytuacji geopolitycznej w kontekscie
wojny na Ukrainie w 2022 r., w tym wywotanego nig kryzysu migracyjnego
i uchodzczego na zewnetrznej granicy Unii Europejskiej, ochrony tychze granic,
oceny dziatan rzadu premiera Morawieckiego w zakresie polityki zagranicznej
oraz oceny stanowiska Stolicy Apostolskiej i papieza Franciszka wobec inwazji
Rosji na Ukraine. Publikacja zwigksza wartos$¢ poznawcza w zakresie badani nad
komunikowaniem politycznym Konferencji Episkopatu Polski.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: Problem badawczy ogniskuje si¢ wo-
kot zagadnienia zaangazowania polskich biskupéw w procesy komunikowania
politycznego w kontekscie wojny rosyjsko-ukrairiskiej. KEP potraktowano jako
aktora politycznego (w znaczeniu szerokim), tj. uczestnika procesu politycznego
niepodejmujacego decyzji politycznych, ale wptywajacego na bieg spraw poli-
tycznych i spotecznych. Zastosowano metody jakosciowe: metode krytycznej
analizy dyskursu retoryki politycznej w ujeciu Martina Reisigla i, pomocniczo,
metode analizy decyzyjnej.

PROCES WYWODU: W pierwszej czesci artykutu wyjasniono zastosowana
siatke pojeciowa. Czes¢ druga publikacji prezentuje kwestie metodologiczne.
W trzeciej czesci artykulu przedstawiono stanowisko Konferencji Episkopatu

Sugerowane cytowanie: Lesniczak, R. (2023). Komunikowanie polityczne
Konferencji Episkopatu Polski w kontekscie inwazji Rosji na Ukraine w 2022 1.
Horyzonty Polityczne, 14(46), 207-227. DOI: 10.35765/HP.2420.
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Polski w poddanych analizie kwestiach. Czes¢ czwartg artykutu stanowiag wnio-
ski i zakonczenie.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Konferencja Episkopatu Polski pozo-
staje aktywnym uczestnikiem proceséw komunikowania politycznego podczas
inwazji Rosji na Ukraine.

WNIOSKI, INNOWAC]JE,REKOMENDAC]JE: Przeprowadzona analiza
dowiodta politycznego zaangazowania KEP w sprawach zwigzanych z wojna
na Ukrainie w 2022 roku. Biskupi zajeli jasne stanowisko w kontekscie agresji
Rosji na Ukrainie: wskazali agresora, postulowali konieczno$¢ niesienia pomo-
cy uchodzcom, docenili postawe i przekaz papieza Franciszka w kontekscie
kryzysu militarnego. Bardzo lakonicznie natomiast wypowiadali sie¢ w kwestii
ochrony zewnetrznych granic Unii Europejskiej oraz oceny dziatan premiera
Morawieckiego w zakresie polityki zagranicznej.

SLOWA KLUCZOWE:
komunikowanie polityczne, Konferencja Episkopatu Polski,
inwazja Rosji, uchodzcy, Ukraina

Abstract

POLITICAL COMMUNICATION OF THE POLISH
BISHOPS” CONFERENCE IN THE CONTEXT
OF RUSSIA’S INVASION OF UKRAINE IN 2022

RESEARCH OBJECTIVE: The scientific aim of the article is to present the
position of the Polish Bishops” Conference after the Russian invasion of Ukraine,
which began on February 24, 2022, on matters relating to: the general geopoliti-
cal situation in the context of the war in Ukraine in 2022, including the resulting
migration and refugee crisis on the external border European Union; the pro-
tection of these borders; the assessment of the activities of the Prime Minister
Morawiecki’s government in the field of foreign policy and the assessment of
the position of the Holy See and Pope Francis on Russia’s invasion of Ukraine.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The research problem
focuses on the issue of the involvement of Polish bishops in the processes of
political communication in the context of the Russian-Ukrainian war. The re-
search uses the media studies perspective by Martin Reisigl. The study uses the
qualitative methods: discourse analysis method, and, in addition, the method
of decision analysis.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: In the first part of the article, the
conceptual framework used was explained. The second part of the publication
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presents methodological issues. The third part of the article presents the position
of the Polish Bishops’ Conference on the analyzed issues. The fourth part of the
article consists of conclusions.

RESEARCH RESULTS: The Polish Bishops” Conference remains an active
participant in political communication processes during Russia’s invasion of
Ukraine.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
The conducted analysis proved the political involvement of the Polish Episco-
pate Conference matters related to the war in Ukraine in 2022. The bishops took
a clear position in the context of Russia’s aggression in Ukraine: they identified
the aggressor, postulated the need to help refugees, and appreciated the attitude
and message of Pope Francis in the context of the military crisis.

KeYwoRrbps:
political communication, Polish Bishops” Conference, Russian
invasion, refugees, Ukraine

WSTEP

Biskupi nie sg aktorami politycznymi w sensie waskim, poniewaz,
przynajmniej na poziomie deklaratywnym, zgodnie z katolicka na-
uka spoteczng, nie chcg oddziatywac na proces podejmowania decyzji
poprzez kanaly organizacyjne i instytucjonalne (Dobek-Ostrowska,
2012, s. 149). W.-E. Bockenforde (1994, s. 92) trafnie zauwaza, ze misja
Kosciota hierarchicznego ma charakter duchowo-religijny, a wiec
niepolityczny. Biskupi oddziatujg jednak, m.in. poprzez nauczanie,
wypowiedzi, oficjalne dokumenty, na porzadek zycia zbiorowego,
stad misja Kosciota jest dzialaniem politycznym (Kowalczyk, 2015,
s. 62-63). W sensie szerokim hierarchowie moga by¢ zatem trakto-
wani jako aktorzy polityczni, poniewaz wplywaja na procesy legi-
tymizacji politycznej. W sposéb szczegdlny wyraza sie to podczas
wyboréw, np. poprzez oficjalne komunikaty hierarchow czy poprzez
katolickie media, znajdujace sie pod formalnym nadzorem bisku-
pow oddziatywujacych na ich lini¢ redakcyjna (Kowalczyk, 2014,
s. 126-141; Pokorna-Ignatowicz, 2007, s. 122).

Koscidt jest aktorem sfery publicznej i, jak zauwaza S. Sowinski
(2013/2014, s. 44):
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moze rozwija¢ nie tylko swéj wymiar duchowy, ale takze instytu-
cjonalny (seminaria, dzieta charytatywne, media, stowarzyszenia)
i materialny (mozliwo$¢ korzystania z publicznych systemdw finan-
sowania, tworzenie wlasnych fundacji i podmiotéw gospodarczych),
dajac swym wiernym mozliwos¢ szerokiego i integralnego przezy-
wania religijnosci, takze poza Swiatynia.

Publiczny status instytucji eklezjalnej umozliwia budowanie jej wtas-
nego wizerunku oraz autorytetu pozytku publicznego, a to deter-
minuje, cho¢ posrednio, spoteczne zaufanie i kreowanie postawy
obywatelskiej odpowiedzialnosci. Ponadto, jak zauwaza Sowinski:

publiczny status daje Kosciotowi mozliwos¢ budowania politycznej
niezaleznosci, bezstronnosci i autonomii przy jednoczesnym wyra-
zaniu sadéw na wazne tematy polityczne, spoteczne i gospodarcze
(Sowinski, 2013/2014, s. 44-45).

W artykule przyjeto rozumienie dyskursu zaproponowane przez
M. Lisowska-Magdziarz:

przekazywanie idei i oddzialywanie na ludzi za pomoca jezyka,
mocno uwarunkowane usytuowaniem spotecznym nadawcdw i od-
biorcéw, celami i potrzebami, stanem wiedzy, zestawem i hierarchia
wartosci, a takze spotecznym kontekstem komunikowania oraz swo-
istoscig komunikacji za posrednictwem mediéw masowych (Lisow-
ska-Magdziarz, 2006, s. 9).

Z kolei za M. Czyzewskim, S. Kowalskim i A. Piotrowskim (2010,
s. 21) przyjeto rozrdznienie trzech podstawowych rodzajéw dys-
kursu. Wyrézniamy dyskursy: publiczny, polityczny, polityki. Dys-
kurs polityczny jest kategorig wezsza od dyskursu publicznego, za$
szersza od dyskursu polityki. Dyskurs publiczny dotyczy wszelkiej
komunikacji dostepnej publicznie (Wdjcik, 2015, s. 7). W badaniach
przyjeto zatozenie, ze KEP, jako aktor polityczny w sensie szerokim,
jest uczestnikiem dyskursu publicznego i dyskursu politycznego, nie
za$ dyskursu polityki.

Nieuzasadniona agresja Rosji na Ukraine 24 lutego 2022 roku
z punktu widzenia geopolitycznego wywotata zdecydowany sprze-
ciw wigkszosci panistw swiata demokratycznego, jak rowniez spowo-
dowata zajecie okreslonej postawy przez kosScioty i zwigzki wyzna-
niowe, ich przywodcéw duchowych, w tym takze Koscidt katolicki,
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papieza Franciszka jako jej lidera oraz poszczegolne episkopaty wo-
bec niesprowokowanej wojny (Béacker, & Rak, 2022, s. 57-71; Ken-
worthy, 2022, s. 726-728).

W niniejszej publikacji autor dokonuje proby okreslenia stanowi-
ska Konferencji Episkopatu Polski w sprawach dotyczacych:

* ogolnej sytuacji geopolitycznej w kontekscie wybuchu wojny
na Ukrainie i pierwszych tygodni konfliktu zbrojnego oraz wy-
wolanego inwazja Rosji kryzysu migracyjnego i uchodzczego;

* ochrony zewnetrznych granic Unii Europejskiej;

* oceny dziatan rzagdu premiera Mateusza Morawieckiego w za-
kresie polityki zagranicznej (zwiekszenie srodkéw na zakup
sprzetu dla wojska; Scislejsza wspolpraca z paktem NATO,
wsparcie militarne);

* oceny stanowiska Stolicy Apostolskieji papieza Franciszka wo-
bec inwazji Rosji na Ukraine.

Po 2015 roku odnotowuje si¢ polityczne wsparcie okazywane
Zjednoczonej Prawicy przez instytucje Kosciota katolickiego w Pol-
sce (Gwiazda, 2021, s. 580-595; Molenda, & Nowiak, 2021, s. 282;
Bill, & Stanley, 2020, s. 387-389). Istnieje jednak wyrazna rozbiez-
nosc¢ stanowisk miedzy politykami prawicy i polskimi biskupami
w powyzszych zasygnalizowanych kwestiach. O ile rzady B. Szydto
i M. Morawieckiego do$¢ konsekwentnie sprzeciwiaty si¢ polityce
przyjmowania migrantéw w 2015 roku i kolejnych latach, to w tym
samym czasie KEP prezentowat stanowisko zgodne z polityka pa-
pieza Franciszka i apelowal o otwarcie granic dla uchodzcéw z ob-
jetych wojna Syrii, Libanu i Libii (Balicki, 2019, s. 63-83; Wrdbel,
2017, s. 82-90). W kwestii ochrony zewnetrznych granic Unii Euro-
pejskiej, szczegdlnie w kontekscie kryzysu migracyjnego na granicy
z Biatorusia w 2021 roku, odnotowano eksponowanie przez strong
koscielna kwestii pomocy uchodzcom, z kolei wladze panstwowe
akcentowaly przede wszystkim konstytucyjny obowiazek ochrony
granic (Stepniak, 2022, s. 1182-1184; Olbrycht, 2022, s. 142-154; Bi-
skup, 2022, s. 14-19). Niejednoznaczna i budzaca zdziwienie opinii
publicznej postawa papieza Franciszka wobec wojny na Ukrainie
uwyraznila si¢ m.in. w probie usprawiedliwiania przez Bergoglia
postawy prezydenta Putina (,,szczekanie pod drzwiami Rosji przez
NATQO”) czy w unikaniu przez papieza nazwania prezydenta Rosji
agresorem (Giangravé, 2022; Roberts, 2022; Merdjanova, 2022).
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Wyzej przywotana rozbieznos¢ stanowisk Kosciota katolickiego
w Polsce i sprawujacej rzady Zjednoczonej Prawicy, dostrzegalna
w wynikach badan przedstawicieli nauk spotecznych (politologow,
medioznawcow, socjologow), jest przyczyna podjecia analizy oficjal-
nych dokumentéw KEP w 2022 roku.

METODOLOGIA BADAN

Materiat badawczy stanowity wszystkie oficjalne komunikaty dostep-
ne na stronie episkopat.pl, ktore odnosily sie do stanowiska polskich
biskupow (takze innych duchownych, siostr zakonnych, przedstawi-
cieli Kosciota instytucjonalnego) w sprawach dotyczacych: ogolnej
oceny geopolitycznej wojny (m.in. wskazanie agresora i ofiary); kry-
zysu migracyjnego i uchodzczego wywolanego wojna na Ukrainie
w 2022 roku, ochrony zewnetrznych granic Unii Europejskiej; oceny
dziatan rzadu premiera Morawieckiego w zakresie polityki zagranicz-
nej w kontekscie agresji Rosji na Ukraing; oceny stanowiska Stolicy
Apostolskiej i papieza Franciszka wobec inwazji Rosji.

Zakres czasowy badan objat poczatkowy etap wojny, tj. od poczat-
ku inwazji w dniu 24 lutego 2022 do Wielkanocy, ktdéra przypadata
17 kwietnia 2022. Byt to zatem dostatecznie dtugi czas, aby zweryfi-
kowac¢ instytucjonalne komunikaty Kosciota katolickiego wyrazajace
stanowisko KEP w poddanych analizie kwestiach.

Kryterium analizy spetnito facznie 21 dokumentéw. Warto odno-
towac obecnos¢ wiadomosci zamieszczanych w serwisie episkopat.pl,
ktore szczegolowo relacjonowaty sytuacje egzystencjalng ludnosci
ukrainskiej po agresji Rosji czy tez prezentowaty pomoc udzielang
przez poszczegolne diecezje polskie narodowi ukrainskiemu (por.
ks. kz / diecezjaelk.pl, 2022, 28 lutego; Mackiewicz/Caritas Archi-
diecezji Warminskiej, 2022, 28 lutego; ordynariat.wp.mil.pl, 2022,
28 lutego; Caritas Polska, 2022, 21 marca). Zastosowano metody ja-
kosciowe: metode krytycznej analizy dyskursu retoryki politycznej
w ujeciu Martina Reisigla (2013, s. 67-90) i pomocniczo metode ana-
lizy decyzyjnej (Pietras, 1998; Orzechowski, 2009, s. 50-51).

Analizujac dyskurs biskupow, dokonano proby wyszczegolnienia
odpowiednich strategii, odwotujac sie do kategorii analitycznych
stosowanych w podejsciu politolingwistycznym, do ktérych naleza:
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nominalizacja, orzekanie, argumentowanie, perspektywizacja i in-
tensyfikacja (Reisigl, 2008, s. 96-120; Reisigl, & Wodak, 2017, s. 95;
Kozub-Karkut, 2017, s. 247; Reisigl, 2010, s. 41-50). Powyzsze kate-
gorie rozumiane sa w sposob nastepujacy:

* nominalizacja jako sposéb, w jaki KEP definiuje sytuacje geo-
polityczna po wybuchu wojny na Ukrainie, kryzys migracyjny
iuchodzczy, ochrone zewnetrznych granic UE, polityke zagra-
niczna premiera Morawieckiego oraz stanowisko Stolicy Apo-
stolskiej i papieza Franciszka wobec agresji Rosji na Ukraing;

* orzekanie jako wykazanie odpowiednich cech czy charakte-
rystyk przypisywanych analizowanym aktorom spotecznym
przez KEP (prezydentowi Putinowi, premierowi Morawiec-
kiemu, papiezowi Franciszkowi, innym liderom politycznym
i religijnym);

¢ argumentowanie jako wskazywanie, za pomoca jakich argu-
mentow i schematow argumentacyjnych KEP uzasadnia swoje
stanowisko;

* perspektywizacja jako wskazanie na punkty widzenia, z ktérych
wyrazane sa przyktady nominalizacji i orzekania;

* intensyfikacja, ktéra wskazuje, czy nominalizacja, orzekanie
i argumentacja sg intensyfikowane i wypowiadane jawnie, czy
tez sa tonowane (Kozub-Karkut, 2016, s. 81-82).

W podjetych badaniach nominalizacje i orzekanie potraktowano
nierozdzielnie.

Aplikujac metode analizy decyzyjnej do podjetego tematu,
uwzgledniono nastepujace kategorie: osrodek decyzyjny (biskupi
polscy jako ewentualny podmiot dziatania politycznego), proces
decyzyjny (komunikowanie wewnatrz struktur KEP w odniesieniu
do analizowanego zaangazowania politycznego), decyzje politycz-
na (rozumiana jako akt Swiadomego dziatania badz zaniechania
politycznego hierarchii Kosciola katolickiego na poziomie aktow
illokucyjnych). Pominieto w analizie implementacje polityczna (tj. re-
alizacje decyzji politycznych episkopatu przez odpowiednio dobrane
metody i srodki, np. dostrzegalna w dziataniach Caritas, katolickich
NGOs, szkot katolickich) (Leséniczak, 2017, s. 260).
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KOMUNIKOWANIE POLITYCZNE KEP -
WYNIKI ANALIZY

W analizowanych dokumentach biskupi najwiecej uwagi poswie-
cili ogolnej sytuacji geopolitycznej w kontekscie wojny na Ukrainie
w 2022 roku, w tym wywotanego nia kryzysu migracyjnego i uchodz-
czego, jak rowniez ocenie stanowiska Stolicy Apostolskiej i papieza
Franciszka wobec inwazji Rosji.

Biskupi wykorzystali kategorie nominalizacji i orzekania w spo-
sOb nastepujacy: duchowni wskazali agresora — Rosje jako panstwo,
ktore bezzasadnie zaatakowato Ukraine:

Biskupi z wielkq uwaga, troska i niepokojem sledza na biezaco dra-
matyczne doniesienia medialne ptynace z tego kraju. Swa modlitwa
ogarniaja przede wszystkim miliony ludzi, ktérzy dotknieci zostali
brutalnym atakiem wojskowym ze strony Rosji (BP KEP, 2022, 25 lu-
tego, Komunikat Rady Statej...).

Wiadomos¢ o inwazji wojsk rosyjskich na Ukraine napelnia nas
wszystkich niepokojem [...] (Komunikat biskupow z potudniowo-wschod-
niej Polski, 2022, 24 lutego).

[...] biskupi polscy potepili atak Federacji Rosyjskiej na niezalezng
i demokratyczna Ukraine (BP KEP, 2022, 28 marca).

Abp Gadecki odnotowat, Ze rosyjska agresja militarna na suweren-
ny kraj — Ukraing - jest aktem haniebnego barbarzynstwa i oznacza
atak nie tylko na obiekty wojskowe, ale takze na budynki mieszkal-
ne, szpitale i przedszkola. W konsekwencji ,,ging zotnierze i cywile,
rowniez kobiety i dzieci” (BP KEP, 2022, 1 marca).

KEP wskazatl spoleczne i geopolityczne konsekwencje wojny na
Ukrainie, m.in. kryzys uchodzczy i mozliwg eskalacje konfliktu
na duzg skale:

Biskupi maja $wiadomos¢, Zze brak porozumienia i eskalacja kon-
fliktu w Ukrainie moze doprowadzi¢ w krétkim czasie do wielkiej
fali uchodzcéw. Uciekajacy przed wojna ludzie beda kierowac sie
gléwnie do naszego kraju. [...] Modlmy sig, by konflikt ten nie prze-
rodzit sie w wojne o zasiegu europejskim czy swiatowym (BP KEP,
2022, 25 lutego, Komunikat Rady Stafej...).
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Biskupi okredlili przyczyny wojny, do ktoérych naleza: ,,niepo-
hamowana Zzadza panowania oraz brak szacunku wobec ludzkiego
zycia iludzkiej godnosci” ze strony agresora (BP KEP, 2022, 29 mar-
ca). Z kolei zdaniem Komisji ds. Dialogu miedzy KEP a Polska Rada
Ekumeniczng

zadne powody polityczne nie usprawiedliwiajg wojennej agresji,
ktorej ofiara padio spoteczenstwo i suwerenne paristwo ukrairiskie
oraz stanowczo odrzuca wypowiedzi patriarchy moskiewskiego
w sprawie wojny na Ukrainie (Giemza, 2022, 16 marca; por. takze
BP KEP, 2022, 15 marca, Oswiadczenie Konferencji...).

Zdaniem biskupoéw podstawe duszpasterskiej troski o uchodz-
cOdw stanowia nastepujace zasady: ,ludzka i chrzescijariska godnos¢,
mitos¢, solidarnos¢ i wsparcie, miedzynarodowa wspdtpraca, po-
moc duchowa” (BP KEP, 2022, 15 marca, Komunikat Rady...). Troska
w humanitarnym przyjeciu wojennych uciekinieréw powinna by¢
dopelniona przez proces integracji (BP KEP, 2022, 15 marca, Komu-
nikat Rady...).

W analizowanych dokumentach legitymizowane sa inicjatywy
duchowe papieza Franciszka na rzecz pokoju, jak réwniez zbiez-
nos¢ religijnej perspektywy spojrzenia na dziatania wojenne papieza
i KEP:

Papiez Franciszek, a z nim caly Kosciét rzymskokatolicki, podejmuje
wiele inicjatyw duchowych, btagajac o pokdj dla Ukrainy i catego
$wiata. W miniony piatek, Uroczysto$¢ Zwiastowania Pariskiego —
w Kosciele katolickim — byta szczeg6lnym dniem btagania o pokdj

zwieniczonym aktem po$wiecenia $wiata, a w szczegolnosci Rosji
i Ukrainy, Niepokalanemu Sercu Maryi (BP KEP, 2022, 29 marca).

Wojna w Ukrainie sprawita, Ze tegoroczny Wielki Post daje nam moz-
liwos¢ spotkania cierpiacego Jezusa w naszych Siostrach i Braciach,
uchodzcach wojennych z Ukrainy. W ich lekach, cierpieniu i traumie
wojennej dotykamy —jak mowi papiez Franciszek — wspdtczesnych
ran Zbawiciela (List pasterski..., 2022, 5 marca).

Serwis Biura Prasowego KEP obszernie zrelacjonowat spotkanie
abp. Gadeckiego z papiezem, w ktorym podkreslono wielkie uzna-
nie Franciszka dla otwartosci Polakéw na przyjmowanie uchodz-
céw z Ukrainy oraz potrzebe pomocy w dluzszej perspektywie

215



216

Rarat LESNICZAK

(Ofdakowski / BP KEP, 2022, 28 marca). Nie przywotano natomiast
kontrowersyjnych wypowiedzi biskupa Rzymu, obecnych w me-
diach (,,szczekanie NATO pod drzwiami Rosji”) czy unikanie przez
papieza podczas publicznych wystapien nazwania Rosji i jej prezy-
denta agresorem.

Jesli chodzi o kategorie argumentowania, odnotowano w struk-
turze argumentacji stosowanie nastepujacych przestanek, ktore nie-
zaleznie od siebie uzasadniaja wniosek o obowiazku niesienia po-
mocy narodowi ukrainskiemu. Mozna mowic m.in. o argumentacji
historycznej, politycznej, religijnej i etyczne;j.

Po pierwsze, Polska ma dtug historyczny, poniewaz sama w prze-
sztosci doswiadczyta bezinteresownej pomocy, m.in. w czasie stanu
wojennego (BP KEP, 2022, 25 lutego, Komunikat Rady Statej...).

Po drugie, ,,duch solidarnosci i chrzescijaniskiej mitos$ci” uza-
sadniaja, zdaniem KEP, niesienie pomocy w lokalnych strukturach
i udzielanie wsparcia finansowego na biezace dzialania kryzysowe
po wybuchu wojny na Ukrainie (BP KEP, 2022, 25 lutego, Komunikat
Rady Statej...; por. takze BP KEP, 2022, 15 marca, Stowo Przewodniczg-
cego Komisji...). Ten sposdb argumentacji jest zbiezny z argumentacja
papieza Franciszka, ktory

podkresla, ze kazdy przybysz pukajacy do naszych drzwi daje okazje
do spotkania z Jezusem Chrystusem, ktéry z tym przybyszem sie
utozsamia. Dlatego w ten sposob mozna okresli¢ nasze najpierwsze
zadanie, aby w tych, ktdrych przyjeliSmy i goscimy, dostrzec Chrystu-
sa, w twarzach sidstr i braci z Ukrainy widzie¢ cierpigce oblicze nasze-
go Pana (BP KEP, 2022, 15 marca, Stowo Przewodniczqcego Komisji...).

Po trzecie, KEP odwotuje si¢ w argumentacji do tzw. wartosci
nienegocjowalnych (suwerennosc i niezaleznos¢ niepodlegltego pan-
stwa), ktére stanowia same z siebie wystarczajaca przestanke uza-
sadniajaca niesienie pomocy Ukrainie (BP KEP, 2022, 24 lutego, Apel
Przewodniczqcego...).

Jesli chodzi o kategorie perspektywizacji, w komunikatach bisku-
pow odnotowano wiele réznych i waznych perspektyw spojrzenia
na wojne.

Po pierwsze, odnotowano punkt widzenia bazujacy na chrzesci-
janskich zasadach mitosci blizniego i praktycznych konsekwencjach
wiary:
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Biskupi apeluja o otwarcie dla sidstr i braci z Ukrainy naszych do-
mow, hosteli, domow diecezjalnych, parafialnych, rekolekcyjnych
i wszelkich miejsc, gdzie moze by¢ swiadczona pomoc ludziom po-
trzebujacym. Bedzie to Swiadectwem naszej wiary (BP KEP, 2022, 25
lutego, Komunikat Rady Statej...).

Po drugie, w analizowanych dokumentach podkreslona zostaje
postawa empatii i duchowej tacznosci ksiezy kapelandéw z zotnierza-
mi polskimi i ich rodzinami:

W obliczu wojny na Ukrainie chcialbym razem z ksiezmi kapelana-
mi otoczy¢ modlitwa, duszpasterska postuga i solidarnoscia zanie-
pokojone serca naszych zotnierzy i ich rodziny. Zwracam si¢ réw-
niez z apelem do Was wszystkich, by w tym niespokojnym czasie
miec¢ oczy otwarte i serca wrazliwe na drugiego cztowieka. Jeszcze
w wiekszym stopniu niz dotychczas dotézmy staran, by nasze parafie
stawaly sie przyjaznym domem dla kazdego i schronieniem dla za-
trwozonych (BP KEP, 2022, 25 lutego, Komunikat biskupa polowego...).

Po trzecie, biskupi postrzegali wojne na Ukrainie w perspektywie
moralnej i geopolitycznej, tj. przekroczenia przez agresora podsta-
wowych zasad moralnych i miedzynarodowych umow (Komunikat
biskupéw..., 2022, 24 lutego).

Po czwarte, w komunikatach biskupéw obecna jest polityczna
perspektywa dialogu z waznymi liderami religijnymi prawostawia
w celu zaprowadzenia sprawiedliwego pokoju na Ukrainie. Szczego6l-
nie istotny jest tu List Przewodniczqcego KEP, abp. Stanistawa Gadeckiego
do Patriarchy Moskiewskiego i catej Rusi Cyryla, w ktorym abp Gadecki
wyjasnia, dlaczego nalezy przerwac wojne i w jaki sposéb mozna to
osiagnac:

[...] prosze cig, Bracie, aby$ zaapelowat do Wtadimira Putina, by
zaprzestal bezsensownej walki z narodem ukrainskim, w ktorej ging
niewinni ludzie, a cierpienie dotyka nie tylko zolnierzy, ale i osoby
cywilne — zwlaszcza kobiety i dzieci. Jeden czlowiek moze jednym
slowem zatrzymac cierpienia tysiecy ludzi — jest nim prezydent
Federacji Rosyijskiej. Prosze Cig, jak najpokorniej, by$ zaapelowat
o wycofanie wojsk rosyjskich z suwerennego panistwa, ktérym jest
Ukraina. Zaden powdd, zadna racja nigdy nie usprawiedliwia decyzji
o rozpoczeciu inwazji wojskowej na niepodlegty kraj, bombardowa-
nia osiedli mieszkalnych, szkdt, czy przedszkoli. Wojna jest zawsze
kleska ludzkosci. [...] Prosze Cie takze, abys zaapelowal do rosyjskich
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zolnierzy, aby nie uczestniczyli w tej niesprawiedliwej wojnie, aby
odmawiali wykonywania rozkazéw, ktérych skutkiem — jak juz to
widzimy - sg liczne zbrodnie wojenne (List Przewodniczqcego KEP...,
2022, 2 marca; por. takze List pasterski..., 2022, 5 marca).

Nie mniej istotne jest Oswiadczenie Przewodniczqcego KEP podczas
spotkania z Patriarchq Barttomiejem I, w ktorym dziatania agresora
zostajq ocenione jako noszace znamiona ludobdjstwa:

Dnia 24 lutego br. wstrzasneta swiatem zatrwazajaca informacja
o rozpoczeciu przez Federacje Rosyjska wojny przeciwko Ukrainie.
Od tego czasu zabito tysigce niewinnych ludzi, w tym setki dzieci,
starcodw, kobiet i mezczyzn nie majacych nic wspdlnego z dziataniami
wojennymi. Wiele dziatan agresora nosi znamiona ludobdjstwa (BP
KEP, 2022, 29 marca).

Po piate, obecna jest takze perspektywa historyczna, w ktorej sy-
tuuje sie wojna dwdch chrzescijanskich narodow:

W tej wojnie —jak na ironie losu — walcza ze soba dwa chrzescijariskie,
stowianskie narody, ktére Iaczy to samo zrodio chrzcielne. Jest nim
chrzest $w. Wtodzimierza Wielkiego, ksiecia kijowskiego, ktéry —
w 988 roku — przyjat go z Konstantynopola, stolicy chrzescijariskiego
Wschodu. Konstantynopol stal si¢ Matka dla tego nowego Kosciota lo-
kalnego, zorganizowanego w metropolie koscielng z gtéwna siedziba
w Kijowie. Po bolesnym zerwaniu jednosci koscielnej miedzy Starym
i Nowym Rzymem prawostawna metropolia kijowska pozostawala
nadal nieodtaczna czescia terytorium kanonicznego Patriarchatu Kon-
stantynopola az do 1686 roku (BP KEP, 2022, 29 marca).

Po szdste, w spojrzeniu na konflikt odnotowuje si¢ perspektywe
religijna. Biskupi odnotowuja skutecznos¢ podejmowania postu, mo-
dlitwy i mocy Bozej w rozwiagzaniu konfliktu militarnego:

Jako chrzescijanie, nie mozemy sie biernie przygladac jego [narodu
ukrainskiego] zagtadzie. Koscioly swiadomie wyrzekaja sie uzywa-
nia militarnego oreza. Nasza bronig jest wiara w nieskorficzona moc
Bozego Milosierdzia i ptynaca z niej ufna modlitwa o pokdj, o posza-
nowanie ludzkiej godnosci i prawa narodéw do samostanowienia.
Dlatego modlimy sie o przemiane umystéw i ducha agresoréw. [...]
Jako chrzescijanie, solidarnie btagajmy Boga, ktory jest Pokojem i zré-
diem wszelkiego pokoju, aby skruszyl twarde serca i umysty tych,
ktorzy sieja Smier¢ i zniszczenie (BP KEP, 2022, 29 marca).
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Fundamentalnym naszym powolaniem w obecnej sytuacji jest dalsze
podejmowanie postu i trwanie na modlitwie o pokdj na Ukrainie,
o zakoniczenie wojny, nawrdcenie agresorow, wieczne zbawienie
ofiar, za cierpiacych i chorych, za uchodzcéw (BP KEP, 2022, 15 marca,
Komunikat Rady Konferencji Episkopatu Polski...).

W Komunikacie z 391. Zebrania Plenarnego Konferencji Episko-
patu Polski z 15 marca 2022 obecne sa powyzsze perspektywy spoj-
rzenia na inwazje Rosji na Ukraine. Biskupi m.in.:

* wyrazaja wdziecznos¢ , za to wielkie dobro i spontaniczng pomoc”;

* przypominaja, Ze ,wojna nie jest metoda rozwigzywania proble-

mow, ale zawsze jest katastrofg, w ktorej ging niewinni ludzie
i niszczona jest godnosc¢ cztowieka”;

* ,wzywaja odpowiedzialnych za agresje przeciwko panstwu
i narodowi ukrainskiemu do jak najszybszego wstrzymania
dziatann wojennych i podjecia wysitkow zmierzajacych do za-
warcia sprawiedliwego pokoju” (BP KEP, 2022, 15 marca, Ko-
munikat z 391. Zebrania...).

Réwnie obszerne fragmenty Listu pasterskiego Arcybiskupa Poznarn-
skiego na Wielki Post 2022 oraz Oredzia Przewodniczgcego Konferencji Epi-
skopatu Polski na srode popielcowq 2022 roku w czasie wojny na Ukrainie
wyszczegodlniaja wzmiankowane wyzej perspektywy spojrzenia na
wojne na Ukrainie, ktdre wzajemnie si¢ uzupetniaja (List pasterski...,
2022, 5 marca; BP KEP, 2022, 1 marca). Tytutem przyktadu warto wspo-
mnie¢ Oredzie Przewodniczqcego Konferencji Episkopatu Polski na srode
popielcowq 2022 roku w czasie wojny na Ukrainie, w ktorym abp Gadecki
Taczy religijna i polityczna perspektywe walki oraz pomocy Ukrainie:

Agresja Rosji na Ukraine uswiadamia nam wyraznie, Ze na $wiecie —
oprécz wojny materialnej — toczy sie w tym samym momencie walka
duchowa. Walka, ktdéra przyjmuje konkretne ksztatty, w ktérej uczestni-
cza konkretni ludzie. Gléwnym za$ narzedziem walki, jakim dysponuja
ludzie wierzacy, jest broni duchowa. [...] Dziekuje wszystkim tym,
ktérzy spontanicznie wilaczyli sie w konkretna pomoc uchodzcom.
Dziekuje za zabiegi dyplomatyczne i wsparcie miedzynarodowe. Dzie-
kuje wladzom rzadowym i samorzadowym, stuzbom mundurowym
i medycznym, instytucjom i firmom. Dzigkuje takze diecezjom, para-
fiom, kaptanom, osobom zycia konsekrowanego i wszystkim, ktorzy
otwarli goscinne podwoje dla uchodzcéw. W szczegdlnosci zas wy-
razam moja wdzieczno$¢ dla Caritas Polska i Caritas diecezjalnych,
dla Zespotu Pomocy Kosciotlowi na Wschodzie, ktdre juz swiadcza
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konkretng pomoc w calym kraju. Jestem wdzieczny za organizowanie
zbidrek zywnosci, lekéw i artykuléw pierwszej potrzeby. Dzigekuje
za kazde dobre stowo i najmniejsze gesty zyczliwosci, kierowane do
naszych cierpiacych Braci i Siostr. Otoczmy ich modlitwa, okazmy
serdeczno$¢, pomézmy znalez¢ prace (BP KEP, 2022, 1 marca).

W przeprowadzonej analizie kategoria intensyfikacji wskazuje, ze
pozostate, wyzej wymienione kategorie analityczne (nominalizacja,
orzekanie, argumentowanie, perspektywizacja) sa wypowiadane
jawnie i ma miejsce ich intensyfikacja. W analizowanym okresie nie
odnotowano w komunikatach KEP zmniejszania atencji wobec ad-
resatow dla kwestii dotyczacych wojny na Ukrainie. W agendzie
kwestia ta jest stale obecna, co wiecej, odwotujac sie do Austinowskiej
teorii aktéw mowy (Austin, 1975), mozna powiedzie¢, ze biskupi
postuguja sie czasownikami performatywnymi (illokucyjnymi), ktére
uzyte w pierwszej osobie czasu terazniejszego strony czynnej trybu
oznajmujacego staja sie¢ dokonaniem pewnej czynnosci.

W Apelu Przewodniczqcego KEP w zwiqzku z inwazjq rosyjskq na
Ukraine odnotowano m.in. nastepujace czasowniki illokucyjne: ,, po-
tepiam”, ,wyrazam”, ,apeluje”, , prosze”, ,zawierzam”:

W zwiazku z inwazja rosyjska na Ukraing, w imieniu Konferencji Epi-
skopatu Polski, stanowczo potepiam dzialania Rosji i Wiadimira
Putina [...] w y razam moja solidarnos¢ ze wszystkimi Ukraificami
[...]. Prosze, aby w kazdym kosciele i parafii w Polsce [...].

[...] dlatego apeluje, aby zarowno w najblizsza niedziele, jak
i w Srode Popielcowa [...]. Ponadto, prosze wszystkich wierza-
cych i ludzi dobrej woli o otwarta postawe wobec potrzebujacych
schronienia.

Krolowej Pokoju zawierzam losy Ukrainy i Polski [...] (BP KEP,
2022, 24 lutego; por. takze Komunikat biskupdw..., 2022, 24 lutego;
BP KEP, 2022, 29 marca; BP KEP, 2022, 15 marca, Oswiadczenie
Konferencji...).

W Oswiadczeniu Przewodniczqcego KEP podczas spotkania z Patriarchq
Barttomiejem I odnotowuje si¢ sekwencje tychze czasownikéw, ktora
moze dowodzi¢ obecnosci kategorii intensyfikacji w dyskursie KEP:
+Wzywam wiec, prosze i btagam wszystkich Zwierzchnikéw
Kosciotow i Wspdlnot religijnych oraz wszystkich ludzi dobrej woli”
[...] (BP KEP, 2022, 29 marca).
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Przeprowadzona analiza dowiodla, ze kwestia ochrony zewnetrz-
nych granic Unii Europejskiej oraz oceny dziatan rzadu premiera Mo-
rawieckiego w zakresie polityki zagranicznej (zwiekszenie srodkow
na zakup sprzetu dla wojska; scislejsza wspotpraca z paktem NATO,
militarne wspieranie), wystepowaly sporadycznie w dyskursie bi-
skupow lub byly wyrazone nie wprost.

Rada Stala Konferencji Episkopatu Polski po spotkaniu online
25 lutego 2022 roku dokonata w komunikacie legitymizacji polskiego
prawa i dziatan rzadu premiera Morawieckiego w obszarze pomocy
uchodzcom z Ukrainy, uciekajacym przed wojna:

Uciekajacy przed wojna ludzie beda kierowac si¢ gtéwnie do naszego
kraju. Stad tez w imieniu Kosciota katolickiego w Polsce [biskupi]
apeluja do wszystkich o chrzescijariskie podejscie do przybywaja-
cych do naszego kraju uciekinieréw. Kosciét deklaruje, przy petnym
poszanowaniu polskiego prawa i procedur okreslonych przez polski
rzad, wsparcie dla osdb, ktore takiej pomocy beda potrzebowac (BP
KEP, 2022, 25 lutego, Komunikat Rady Statej...).

Jednoznaczna ocena dziatan Rosji ze strony KEP jest zbiezna ze
stanowiskiem Prezesa Rady Ministrow, nawet jesli w komunikatach
biskupdw brak odniesienia do dziatan politycznych szefa polskiego
rzadu (BP KEP, 2022, 24 lutego, Apel Przewodniczqcego...).

ZAKONCZENIE

Przeprowadzona analiza dowiodta politycznego zaangazowania KEP
w sprawach zwiazanych z wojna na Ukrainie w 2022 roku. Biskupi
zajeli jasne stanowisko w kontekscie agresji Rosji na Ukraine: wska-
zali agresora, postulowali konieczno$¢ niesienia pomocy uchodzcom,
docenili postawe i przekaz papieza Franciszka w kontekscie kryzysu
militarnego. Bardzo lakonicznie natomiast wypowiadali si¢ w kwestii
ochrony zewnetrznych granic Unii Europejskiej oraz oceny dziatan
premiera Morawieckiego w zakresie polityki zagraniczne;j.

Dos¢ ostrozne wypowiadanie si¢ KEP w kwestiach dziatan poli-
tycznych rzadu Morawieckiego moze by¢ spowodowane kryzysem
zaufania do Kosciota jako instytucji, postepujaca utrata autorytetu
przez biskupdéw oraz dos¢ burzliwym wizerunkiem duchownych

221



222

Rarat LESNICZAK

w kontekscie ujawnianych skandali finansowych i obyczajowych
(Kita, 2022, s. 102-111; Sikorski, 2022; Guzik, 2020, s. 417-455). In-
wazja Rosji na Ukraine stala si¢ dla polskich biskupow okazja do
czytelnego zdystansowania si¢, przynajmniej w oficjalnej komuni-
kacji, wobec sporow politycznych Zjednoczonej Prawicy i opozycji
parlamentarnej, jak rowniez do wyeksponowania wtasnej tozsamosci
i misji, ktora ma charakter duchowo-religijny.

Warto jednak odnotowac, ze analiza nieoficjalnych komunikatéw
i wypowiedzi przedstawicieli biskupow (np. rzecznikéw prasowych)
oraz nadzorowanych przez hierarchow medidéw katolickich moze
zaoferowac przedstawicielom nauk spolecznych szersza perspek-
tywe zrozumienia, jakie stanowisko reprezentuje episkopat wobec
agresji Rosji na Ukraine. Jest to bowiem komplementarny i wazny
glos biskupéw w debacie publiczne;.
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Rewarding the professors:
The reality and the proposal
of academic remuneration in Poland

Abstract

RESEARCH OBJECTIVE: The aims of this article are: (1) to define the role
of remuneration of academic staff in shaping human capital; (2) to present the
dynamics of changes in the remuneration of lecturers in Poland and its com-
parison with changes in the minimum wage, economic growth and the inflation
rate; (3) to propose a model of changes in the minimum wage of a professor as
a function of changes in the minimum wage.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: In order to ensure the
proper level of training of academic staff, it is necessary to implement a re-
muneration system to attract and retain the best staff. To that end method of
analysis and logical construction was used, which allowed to present a method
for optimization of remuneration of academic staff in Poland.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The insufficient funding in
Polish higher education was identified, especially the low-level of salaries of
academic staff in relation to the their high responsibility. Then, the dynamics of
change of professor’s minimum wage, the national minimum wage, the GDP, and
the CPI were analyzed and compared. On these basis, a model for remuneration
of academic staff in Poland was proposed.

RESEARCH RESULTS: The results showed that the minimum wage of a pro-
fessor in 2012-2023 grew slower than the minimum wage on average, and in
2023 it is approximately twice as high as the minimum wage. As a solution to

Suggested cittation: Kubiczek, J. (2023). Rewarding the professors:
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of Politics, 14(46), 229-249. DOI: 10.35765/HP.2420.
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the problem of determining the professor’s remuneration, the article proposes
a model that will transparently determine the change on an annual basis.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS: With regard
to higher education, an appropriate remuneration system allows for the crea-
tion of academic staff that guarantees high-quality education in all aspects, i.e.
theoretical knowledge, practical knowledge and cognitive skills.

KEYwWORDS:
lecturers’ remuneration, higher education, economic growth,
socio-economic development, economic policy

INTRODUCTION

Ensuring stable economic development is the basic economic policy
object. Research conducted since the 1960s shows that the level of edu-
cation of the society, considering a long-term perspective, is a crucial
determinant of economic growth (Benavot, 1989; Nelson & Phelps,
1966; Schultz, 1992). Despite the fact that several decades have passed
since the first research in this area was conducted, the relationship
between education and economic growth is still being verified — both
in the micro- and macroeconomic aspect (Filippova et al., 2021).
Human capital is a factor of competitiveness, which makes it nec-
essary to focus on the role of higher education in development and
economic growth (Bloom et al., 2006), staff with the required skills
translates into increase of efficiency in task completion, which results
in improved productivity (Bagienska, 2008). The education of quali-
fied employees is the result of an effective education system. Not only
should education opportunities be provided, but the process must
go hand in hand with high quality (Hanushek & Woéfsmann, 2007).
The guarantee of high-quality education are people possessing not
only knowledge, but also appropriate predispositions. The expecta-
tion of having qualifications must be related to the provision of an
appropriate remuneration system, which is an effective tool encour-
aging to take up a job and motivating employees to improve their
efficiency (Borkowska, 2012). Therefore, the salary should be fair and
equitable. The dignity of the minimum wage should ensure a basic
standard of living (Prokop, 2021), in turn, the dignity of a professor’s
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remuneration or their effort, also incurred to obtain qualifications, is
duly paid (Wratny, 2015). Moreover, the qualitative characteristics
should be taken into account — difficulty, nuisance and responsibility
of the work (Jacukowicz, 2009).

In the macroeconomic scale, competition in the economy is based
on having human capital with high competences, and this is provided
by the education system. Therefore, the expectations of Poland’s
convergence in relation to other European economies are possible
if the education system ensures high quality of education (Skubiak,
2013). As part of the economics of education, one of the key areas
is the education financing system, including its sources (Nuciriska,
2017). It has been emphasized for years that the education sector in
Poland is underfunded (Jarecki, 2009).

The topicality and significance of the issue of remuneration of
academic staff is also emphasized by the organization of the protest of
employees of higher education and science (Zwigzek Nauczycielstwa
Polskiego, 2021), which was aimed at drawing attention to the insuf-
ficient wages of people responsible for the quality of employee educa-
tion and thus for the competitiveness of the economy. The research
gap can be defined as the necessity to check lecturers’ remuneration
in relation to the economic situation in Poland. Accordingly, the aims
of the article are:

(1) to define the role of remuneration of academic staff in

shaping human capital;

(2) to present the dynamics of changes in the remuneration of
lecturers in Poland and its comparison with changes in the
minimum wage, economic growth and the inflation rate;

(8) to propose a model of changes in the minimum wage of
a professor as a function of changes in the minimum wage —
indirectly of socio-economic development.

In order to achieve the above aims, the following research questions
were asked:

1.  What are the functions of the remuneration? Can the amount
of remuneration of academic staff translate into the quality of
education? How does the level of education affect economic
growth? At what level should the remuneration of academic
staff be shaped, in order to ensure fair remuneration for this
social group?
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2. How was the remuneration of academic staff in Poland in
2012-2023? What was its dynamics compared to the minimum
wage, economic growth and the inflation rate?

3. Isitpossible to seta minimum wage of a professor as a function
of changes in the minimum wage? If so, what can indirectly
influence its amount?

Several scientific research methodologies were applied in this paper.
A critical analysis of the literature was employed to assess the signifi-
cance of higher education in molding the quality of human capital
and hence the influence on economic growth. The statistical analysis
of the values stated in legal acts and data from the Local Data Bank
(Statistics Poland) were used to portray the condition of academic
staff wages in Poland by comparing their dynamics with the national
minimum wage, GDP, and CPI. Furthermore, a method of analysis
and logical construction was utilized, allowing the presentation of
a system for optimizing academic staff compensation in Poland.

THE ESSENCE OF REMUNERATION
AND ITS FUNCTIONS

Remuneration is a social, legal and economic category and an impor-
tant instrument in managing staff in an organization. Moreover, it
has many functions that correlate with these categories (Grzywiriska-
Rapca, 2018). Many authors mention four functions of remunera-
tion: income, cost, social and incentive (Borkowska, 2006b, p. 357;
Bukowska & Lukasiewicz, 2017; Kopertyniska, 2008, pp. 115-118).
The first two functions are opposite — the income function states
that the remuneration is an employee’s income, while the cost function
states that the remuneration is a cost for their employer (Pocztowski,
2008, pp. 359-360; Zgliczynski, 2013, p. 1). The employee expects the
highest possible earnings and would like to earn as much as possible,
i.e. they want to maximize the profit per unit of working time, while
the entrepreneurs want to pay as little as possible for the same work.
The social function of remuneration consists in determining not
only the professional position but, above all, it indicates the position
in society (Pocztowski, 2008, p. 360). The amount of remuneration is
the basis for creating a budget, which is the foundation for making
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consumer decisions. On a macroeconomic scale, the amount of remu-
neration received by citizens translates into domestic consumption
which, in turn, affects economic development (Lopatka, 2015).

From a human resource management perspective, the most impor-
tant function of remuneration is to motivate the employee (Borkowska,
2012). In the broadest sense of the motivational function, remuneration
is treated as a stimulator for more effective action (Bernatt et al., 2011,
p- 123). The right motivation brings the interests of the employee and
the employer together. The involvement of an employee leads to in-
creased efficiency during the working time unit and results in better
outcomes, which is desirable on the part of the employer.

In addition to treating remuneration as a motivating tool, Bukows-
ka and Lukasiewicz (2017) try to detail the impact of remuneration
as part of the motivational function — appropriate remuneration not
only motivates employees to work but also determines the processes
related to their attracting, retaining and further motivating them to
professional development. A more detailed description of the mo-
tivational functions of remuneration can be found in the work of
Borkowska (2006a, p. 21), as presented in Table 1.

Table 1. Motivational functions of remuneration

Function Mode (implementation instrument)

Attracting employ- ® Basic wage rates determined on the basis of job eva-

ees to work in the luation and market wage reviews, fixed wage sup-

organization plements, e.g. for work in harmful and strenuous
conditions

¢ Movable wages depending on the effects of work,

¢ Additional benefits

* Adjusting the remuneration system to the organizatio-
nal culture

Keeping employees in
the organization

¢ Long-term incentives,

e Share in profits

® Gainsharing (share compensation: benefit share)
e Cafeteria salary

Stimulating employees | ® Flexible wage tables based on wide wage brackets, sli-
to achieve good work ding wage dependent on work outcomes
results (motivating)

Stimulating employees | ® Salary based on knowledge and skills

to continuous learning | ¢ Movable remuneration depending on the effects
of work,

e Additional benefits, e.g. for training

Source: Borkowska, 2006a, p. 21.
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The amount of remuneration offered by an employer in the private
sector is governed only by the obligation to pay wages not lower than
the established minimum wages. However, this does not prevent
being paid above the minimum wage. On the other hand, institu-
tions from this sector are in many respects obliged by the statutory
principles of remunerating employees, including the maximum
remuneration due to the classification of the position. Therefore,
a particularly important research area is the impact of the amount
of remuneration on the motivation of employees in the public sector
(Euczak & Trippner-Hrabi, 2018).

THE ROLE OF EDUCATION IN ECONOMIC
DEVELOPMENT

The first inclusion of education as an important factor of economic
growth took place in the 1960s (Benavot, 1989). Foremost, attention
should be paid to the work of Nelson and Phelps (1966) who, by using
a simple growth model, showed that people with higher education
contribute to economic growth in two ways. First, educated people
are more effective in performing simple tasks and thus become more
productive. Secondly, educated people are able to take advantage of
the opportunities that appear in the economy, especially in the face
of the challenges of technological development.

Since the 1960s, the number of studies discussing the relationship
between education and economy has increased significantly. Espe-
cially in the 1980s, researchers paid a lot of attention to the issues of
education and the economy (Benavot, 1989; Lucas, 1988), but many of
them simplified assumptions concerning this subject (Schultz, 1992).
However, this does not discredit the essence of research on this issue.

Better educated staff is able to create, implement and adopt new
technologies. Lucas (1988) presents the same opinion — the higher
the level of education, the higher the productivity should be, be-
cause people with better education are more open to innovation.
Pillay (2011) argues that higher education is relevant only for highly
developed countries, while for developing countries primary educa-
tion should be the basis. Thus, it can be concluded that the level of
education should correspond to the level of development. Subsequent
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studies, that consider education as a determinant of economic growth,
have shown that investment in education brings tangible results
(Filippova et al., 2021).

Many authors state that in the literature, the impact of education
on the economy is considered from a micro or macro perspective
(Ozturk, 2001; Schultz, 1992). In microeconomic terms, it is examined
to what extent education measurably influences the situation of an
individual, e.g. on the held position, financial situation or simply
remuneration. From the point of view of human capital, it is educa-
tion that translates into an increase in an employee’s productivity,
which in microeconomic terms should translate into an increase in
their income, because the entrepreneur should naturally assess the
employee’s productivity (Vuksanovic & Aleksi¢, 2017). Higher edu-
cation also brings other benefits, such as the opportunity to work in
professions for which specialized knowledge is required. Moreover,
research shows that a higher level of education is positively correlated
with social involvement through participation in democracy and al-
lows for more effective consumption of cultural goods (Stankiewicz,
2014). With regard to the unit, the learning outcomes are of a dual
nature (Jarecki, 2009). On the one hand, it is measurable and material,
translating into the amount of remuneration and employment stabil-
ity, and on the other hand, it contributes to the improvement of non-
material aspects, e.g. it improves the quality of life and satisfaction.

When considering the macroeconomic impact of education, it
examines how the level of education affects economic development,
productivity and innovation in the economy. Education can increase
the human capital inherent in the labor force, which increases la-
bor productivity and thus results in a temporary increase towards
a higher level of production equilibrium (Hanushek & Wo6fSmann,
2010). Generally, education translates into the readiness to change
itself and therefore it is an accelerator of progress (Lundvall, 2008).

The Figure 1 depicts the role of education in the economy (Bloom
et al., 2006). It shows that the increase in spending on higher educa-
tion translates into private (micro) and public (macro) benefits. In this
way, stable economic growth is achieved, improving the quality of
life and thus reducing poverty.
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Figure 1. Links between higher education and economic growth
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Source: Bloom et al., 2006, p. 16.

Merely providing a wide range of learning opportunities is not
enough because, without adequate quality, the intended goal of ac-
quiring a large amount of knowledge is not achieved (Hanushek
& Wofimann, 2007). Assuming that higher education is the main
source of competitiveness, it is necessary to focus on its quality, be-
cause only high-quality education enables high competition effective-
ness (Pillay, 2011).

According to Benavot (1989) higher education should broaden
the cognitive abilities that are necessary in specialized work. This is
confirmed in the work of Hanushek and W6Smann (2007). In contrast,
Filippova et al. (2021) argue that it is necessary to combine practice
with theory and at the same time provide both of these elements with
high quality. However, it is crucial both to provide cognitive skills
during higher education and to discuss practical case studies based
on theory to ensure that the learning process is of a high-quality level.

REMUNERATION OF ACADEMIC LECTURERS
IN POLAND

The work of academic staff requires a multi-task approach to the per-
formance of employee duties, because apart from teaching, research
work is also required (Chant, 2005, p. 2). Ensuring high quality is
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possible only by providing appropriately qualified research staff
(Pillay, 2011), which is closely related to the predisposition to work
and the attitude towards it (Du et al., 2010). In conclusion, it is the
academic staff and their work that constitute the core of higher educa-
tion (Altbach & Umakoshi, 2004). The personnel policy should take
into account the possibilities of employing the best students and
doctoral students, and this should include the ensuring of decent
remuneration (Abramo et al., 2020). For many professionals, high
earnings are of above average importance, which means that they are
constantly looking for new jobs in order to achieve better remunera-
tion (Li-Ping Tang et al., 2000). Therefore, in many cases the amount of
remuneration is the greatest determinant when it comes to choosing
the place of employment.

When it comes to the decision of remaining in the current job or
changing it, not only the amount of remuneration itself is important,
but also satisfaction one gets from the work (Luna-Arocas & Tang,
2015). Satisfaction with the work performed, also with the amount
of remuneration, motivates to make efforts to achieve better results
(Shaw et al., 2002). Unfortunately, in many countries, including Po-
land (Jarecki, 2009), due to low wages and stress, the morale of eco-
nomic staff is low (Du et al., 2010).

Chant (2005, p. 2) argues that the salary of an academic staff mem-
ber should include an allowance, the amount of which depends on
the achievements. Abramo et al. (2020) research indicates that full
professors (more expensive to society) are on average more produc-
tive than associate professors. Whereas Cheng (2014), argues that
a better-qualified academic workforce translates into better academic
results and a place in university rankings, thus attracting more stu-
dents. As a result, academics should also receive higher salaries.

In Poland, pursuant to Art. 116 Act on Higher Education (Journal
of Laws 2018, item 1668), employment at a university as an academic
teacher is possible in the following positions:

1) professor;

2) university professor;

3) assistant professor;

4) assistant.

Furthermore, the remuneration of an academic lecturer at a public
university is determined by law and depends on the amount of the

237



238

Jaxus Kusiczek

minimum wage of a professor (Article 137 of the Law on Higher
Education, Journal of Laws of 2018, item 1668):

1. The amount of the monthly basic salary at a public university
for an academic teacher cannot be lower than 50% of the professor’s
remuneration, except that for:

1) university professor — not less than 83% of the professor’s
remuneration,

2) assistant professor — amounts to not less than 73% of the
professor’s remuneration.

Therefore, in order to determine the minimum salary, it is necessary
to determine the amount of the minimum monthly basic salary for
a professor at a public university (hereinafter: minimum wage of a pro-
fessor), which is determined by the Regulation of the Minister compe-
tent. The amount of remuneration in the years 2012-2021 is presented
in Table 2. In order to relativize the dynamics of wage growth, the
amounts of the minimum wage in the economy (hereinafter: minimum
wage) in the analyzed years in Table 2, were also taken into account.

Table 2. The amount of the minimum basic salary for a professor at a public
university and the minimum wage in the economy (2012-2021).

Year | Minimum wage | minimum wage of | Ratio of the minimum wage
[PLN] a professor [PLN] | to the minimum wage of the professor

2023 | 3600 (from 01/07) 7210 0.50
3490 (from 01/01) 0.48

2022 3010 6410 0.47

2021 2800 6410 0.44

2020 2600 6410 0.41

2019 2250 6410 0.35

2018 2100 6410 0.33

2017 2000 5390 0.37

2016 1850 5390 0.34

2015 1750 5390 0.32

2014 1680 4940 0.34

2013 1600 4525 0.35

2012 1500 4145 0.36

Source: own study based on Journal of Laws 2011 no. 192 item. 1141; Journal of
Laws 2012 item 1026; Journal of Laws 2013 item 1074; Journal of Laws 2014
item 1220; Journal of Laws 2015 item 1385; Journal of Laws 2016 item 1456;
Journal of Laws 2017 item 1747; Journal of Laws 2018 item 1794; Journal of
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Laws 2019 item 1778; Journal of Laws 2020 item 1596; Journal of Laws 2011
No. 243 item 1447; Journal of Laws 2013 item 1571; Journal of Laws 2016
item 2063; Journal of Laws 2018 item 1838; Journal of Laws of 2021, item
1690; Journal of Laws of 2022, item 1952; Journal of Laws of 2023, item 16.

In 2012-2019, the minimum wage in the economy accounted for
32 to 37% of the minimum wage of a professor. Nonetheless, due to
the increase in the minimum wage but not the wage of a professor in
2018, the minimum wage in 20202023 constituted over 40% of the
minimum wage of a professor. Furthermore, despite the increase in
the minimum wage of a professor in 2023, a larger increase in the
minimum wage, caused this percentage to also increase.

In order to better understand the problem, it is necessary to relativize
the increase in the minimum wage of a professor in relation to the basic
economic indicators of the economic situation (as shown in Fig. 2). The
obligation to present such a list is emphasized by the fact that in Poland
the amount of the minimum wage is subject to annual negotiations.
Government present information on the price index in the previous
year and its forecast for the next year, as well as the level of the average
wage index, the standard of living of various groups and real increase
in gross domestic product (Journal of Laws of 2020, item 2207).

Figure 2. Dynamics of the minimum salary, the minimum wage of a professor,
GDP and the inflation rate (CPI).
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Source: Own elaboration based on data from Table 2 and the Local Data Bank.

"Medium-term pace of changes: the minimum wage (6.4%), the minimum wage
of a professor (4.5%), GDP (4.9%) and the inflation rate (CPI) (1.7%).

™ In 2020, the slowdown in GDP growth was due to the COVID-19 pandemic.
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It can be seen that from period to period, the minimum wage grew
faster than it was in the case of the minimum wage for a professor.
With regard to the entire period under consideration (2012-2021), this
means that the salaries of academic teachers responsible for educating
qualified staff grew more slowly than the rest. However, the increase
in the minimum wage of a professor was faster than the GDP growth
and the inflation rate. Moreover, in 2015-2016, there was a phenom-
enon of deflation in Poland, so the increase in remuneration was
relatively greater than the nominal one.

While salary is the primary motivator, there are numerous other
ways to motivate academics. Productivity in their research, teaching
and administrative duties can be a determinant for financial awards.
Increased efforts can be encouraged not only by a salary increase or
awards, but also by creating opportunities for personal and scientific
development, by providing sources of research funding. Figure 3 shows
the share of individual sectors in financing R&D activities in 2012-2021.

Figure 3. Internal expenditure on R&D by financing sources (2012-2021)
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It should be noted that in 2012, it was the government sector that
financed over 50% of R&D activity in Poland, while now this num-
ber is at the level of 40%. In the years 2012-2021, an increasing share
of the enterprise sector in financing R&D activities can also be ob-
served. Moreover, the higher education sector itself in all the years
considered, had a very small share in financing R&D activities, and
the sector of private non-profit institutions is marginal.

THE MINIMUM WAGE OF A PROFESSOR
AS A FUNCTION OF THE MINIMUM WAGE

In Poland, the amount of the minimum wage is determined on an
annual basis, hence the period in the analysis (t) is one year. Suppose
the inflation rate (g) is non-negative (there is no deflation). Moreover,
by wanting to develop the economy and improve living standards,
the assumed minimum wage increase is also non-negative (Ay"" > 0).
Suppose the minimum wage is a product of the economic situation

in the country in the previous period:
yi=mZ, g, +€, 1)

where 1 — vector of parameters determining the share of a given eco-
nomic indicator in the formation of the minimum wage, Z, , — matrix
of values of economic indicators.

* Typically, index values are given nominally. If real values are used,
g can be omitted.

If the state arbitrarily sets the amount of the minimum wage without
first assigning weights or significance to individual information, it
can therefore be concluded that the process is as follows:

Y =y €, )
Ayii= €, ©)

Distribution of € is unknown, but is dependent on the values of eco-
nomic indicators, including the inflation rate E(€,1Z,, g 1).
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In Poland, when determining the minimum wage, various mac-
roeconomic information, including the rate of inflation and GDP, is
taken into account. However, they are only information and the scope
of their inclusion is not legally regulated (Journal of Laws 2020, item
2207). If the government had a specific share of changes in individual
economic variables, then the change in the amount of the minimum
wage can be expressed using the equation:

Ayl =m'Z]- g, + € (4)

Central agendas responsible for shaping wages, observing changes
in macroeconomic indicators (Z; matrix with Az , elements), deter-
mines the shares v’ — values influencing the change. In order to ensure
the transparency of the process of determining the minimum wage
and shaping market expectations regarding changes in it, shares
7’ should be constant over time or changes in their level should be
sporadic.

The proposal of the dependence of the minimum wage of a pro-
fessor can be expressed using an equation:

t+1 t+1

Aypmf = OA min (5)

*The protesters are calling for the initial growth figures to meet the condition
Y = 3y;"" (Polish Teachers Association, 2021). Thus, in order to keep it in
time, it is agreed that 6 =3.

It should be noted that with the use of the relationship expressed
by the equations (4) and (5), the minimum wage of the professor is
related to the change of the economic situation. The proposed model
gives a transparent dependency and allows for shaping expecta-
tions without arbitrary values, thus minimizing the differentiation
of expectations.

DISCUSSION

Adequate education of the society is the foundation of economic
development. Ozturk (2001) believes that it is impossible to achieve
economic growth without investing in human capital. Hanushek
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and Wofimann (2010) are of a similar opinion, claiming that educa-
tion facilitates the dissemination and transfer of knowledge needed
to understand and process new information. In this way, it is pos-
sible to successfully implement new technologies. It is noted that the
role of the private sector in financing scientific research is gradually
increasing.

It is extremely important that higher education provides high-
quality knowledge. The key role here is the role of academic staff —
they allow students to develop through the exchange not only of
knowledge, but also experience and skills. Hiring staff with appro-
priately high qualifications is associated with the need of offering
adequate remuneration. It is worth emphasizing that it is not only
a significant motivating factor (Bernatt et al., 2011, p. 123) but most of
all a factor in organizations’ competition for an employee. According
to Bagienska (2008), the remuneration system should contribute to
attracting appropriate employees, keeping them in the organization
and stimulating them to work effectively.

The remuneration for the work performed should be decent and
fair (Prokop, 2021; Wratny, 2015), that is, reflect the level of quali-
fication of the employee. The analysis carried out by Jarecki (2009)
shows that in Poland, in relation to other countries, not enough funds
from the budget are allocated for higher education, and the level of
individual subsidies for students is particularly low. Similar conclu-
sions are drawn by Skubiak (2013), who is claiming that

to enable the development of the knowledge society and to compete
effectively at the level of the global economy, Poland must provide
education and training at the highest level.

In order to ensure socio-economic development, the staff should be
properly remunerated, which is expressed in the protests of lecturers
in Poland, who are fighting for the dignity of their pay (Polish Teach-
ers Association, 2021). The results of the study presented in this article
also confirm that the minimum wage of a professor in 2012-2023, on
average, grew slower than the minimum wage.

Jacukowicz (2009) believes that, in order to establish the amount
of remuneration at a fair level, it is necessary to take into account
a wide range of macroeconomic indicators. The model propose in the
study may contribute to a more effective shaping of the expectations
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of changes in remuneration of academic staff because, by making
changes in the amount dependent on economic values, the trans-
parency of decisions will increase and thus make the changes be
perceived as objective and fair.

CONCLUSIONS

The remuneration not only motivates employees to their develop-
ment, but above all enables the employment of people with appro-
priate qualifications. With regard to higher education, an appropri-
ate remuneration system allows for the creation of academic staff
that guarantees high-quality education in all aspects, i.e. theoretical
knowledge, practical knowledge and cognitive skills.

Many studies have shown that the higher education system in
Poland is underfunded, and scientists emphasize the need to change
this state of affairs. Unfortunately, years of neglect in this aspect
caused employees of higher education and science to start a protest
in December 2021. The results of the study presented in this article
confirm their position that the increase in salaries in 2012-2023 was
insignificant, and also show that the minimum wage of a professor
grew slower than the minimum wage.

One of the potential solutions is making the increase in the minimum
wage of professors dependent on a proportional increase function,
which could be manifested in the application of the proposed model.
This could transparently determine the change on an annual basis and
thus shape the expectations of academic staff for future periods.

The study has several limitations. First of all, the scope of the
study covers only the level of Poland and the domestic remuneration
system, without comparing it to other countries. Additionally, the
scope is only the minimum wages, not the actual wages. Moreover,
only the staff employed in public universities are regulated by a na-
tional regulation. However, these limitations do not detract from
the value of the research it carries, especially in terms of its practical
implications. The results provide arguments for the successive and
long-term increase in remuneration for academic teachers and for
exemplary correlation, with macro indicators of economic devel-
opment. It manifests itself in the proposed model as a far-sighted
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and long-term solution. A high level of education implies economic
growth which is the main aspect of economic policy.

Subsequent studies could focus on checking the structure of
wages, as well as the dynamics of changes in other countries, and their
comparison analogically to the pace of economic growth. Moreover,
taking into account the fact that the salary of a professor in Poland
includes only the minimum values, it should be verified how the
level of salary of academic staff is shaped depending on the scientific
discipline (social, humanities, science, etc.), as well as at what level of
professors’ salaries (and thus the entire academic staff) are formed
at private universities in relation to public universities.
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Przedmiotem recenzowanej ksigzki jest okreslenie gtéwnych czynni-
kéw decydujacych o zaistnieniu panstwa, a nastepnie o jego utrzy-
maniu. Autor przybliza czytelnikowi rézne zakresy znaczeniowe
panstwa w réznych okresach historycznych i wskazuje na potrzebe
ich syntezy. Wedlug niego panstwo powinno by¢,,...rozumiane jako
calos¢ réznych procesow, zjawisk dziejacych sie na pewnym terenie,
wywotanych przez ludzi i zaleznych od ludzi” (s. 15).

Autor wykonat w pelni postawione w opracowaniu zadanie na-
ukowo-badawcze, wykazujac sie dobra znajomoscia analizowanych
probleméw zaréwno w aspekcie historycznym, jak i z punktu wi-
dzenia czaséw wspotczesnych. Ksigzka adresowana jest nie tylko
do studentéw i pracownikow naukowych, ale takze do politykow.
Porusza ona bowiem istotne problemy teoretyczne i praktyczne
funkcjonowania panstwa. Jest to wiedza wazna, poniewaz pozwala
trafnie podejs¢ do kwestii rozstrzygania spornych spraw dotyczacych
rozwoju demokragcji, do ustalenia, jak duza role w gospodarce ma
petnic¢ panstwo, a jaka rynek. Ten problem pojawia si¢ szczegdlnie
w tych krajach, ktore na droge demokratyzacji wstapily niedawno.
Zwtlaszcza w czasach kryzysu u wladzy panstwowej wystepuje duza
pokusa do nadmiernego rozszerzania roli panstwa w gospodarce.

W ciagu wiekdéw ksztaltowaty sie réznorodne koncepcje panstwa.
Autor, podobnie jak wiekszo$¢ naukowcow zajmujacych sie tym te-
matem, zwraca uwage na nierozlgczne atrybuty panstwa, takie jak:
terytorium, organizacja i suwerennosc¢. Znalazlty one odzwierciedle-
nie w réznych koncepcjach panistwa od czaséw najdawniejszych po
czasy wspolczesne. Autor przedstawia wybrane historyczne wzorce
panstwa oraz przybliza czytelnikowi zasady jego dziatania w roz-
nych okresach historycznych. Robi to w sposob jasny i niezwykle
interesujacy.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z Autorem, iz ,panstwo jest zintegrowanym
systemem, w ktdrym zachodza sprzezenia zwrotne miedzy jego ele-
mentami” (s. 46). Jak stusznie zauwaza, chodzi tu takze o relacje
wladzy z reszta spoteczenstwa. Autor podkresdla, ze
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demokragja jest systemem sprawowania wtadzy, dla ktérego w teorii
nie ma kontrpropozycji. Tyle Ze wiasnie jedynie w teorii, bo w prak-
tyce wyglada to zupelnie inaczej (s. 44).

Oczywiscie system moze by¢ bardziej lub mniej demokratyczny,
o czym mozemy sie przekonad, stosujac np. wskaznik The Global Sta-
te of Democracy Index, ktory zawiera zintegrowang oceng aspektow
demokracji na podstawie dwudziestu dziewigciu sktadowych (m.in.
takich jak reprezentatywnos¢ rzadu, wolnos¢ partii politycznych,
wolnos¢ mediow).

Na szczegdlna uwage zastuguja cenne spostrzezenia Autora do-
tyczace utrzymania panstwa i demokracji (rozdzial IV), w ktorych
przewija si¢ wazna mysl:

To spoteczenstwo zaréwno okresla ograniczenia swojej wladzy, jak
i podtrzymuje wymogi systemowe, ktdre tworza warunki wspotdzia-
fania obu stron (s. 46).

To wtasnie demokracja, mimo swoich wad, jest zgodnie uwazana
za najlepszy ustrdj spoteczny, ale tylko pod warunkiem, ze zacho-
wane zostang okreslone warunki. Do tych najwazniejszych, ktdére
$wiadcza o istocie demokragji, Autor zalicza m.in.:

* wlasciwe wykorzystanie instytucji demokratycznych, ktére
,,...aby dobrze funkcjonowaty, musza mie¢ za podstawe odpo-
wiadajaca im spoteczng $wiadomos¢” (s. 129);

* odrzucenie dominacji w rozwigzywaniu sprzecznych intereséw
na rzecz konsensusu: ,Rownowaga nie powstaje przez gtoso-
wania, lecz przez negocjacje i osiaganie konsensusu” (s. 150);

* troske o rownowage na rynku mediéw i informacji: , Demokra-
cja wymaga obiektywnego przedstawiania réznych punktow
widzenia oraz konkurencji” (s. 149);

* sprawowanie wladzy przez wlasciwych ludzi i ograniczanie
stereotypdw kulturowych, ktére podwazajg wartosci demokra-
tyczne (s. 125-126);

* ograniczanie centralizacji wladzy, ktdra to zawsze bedzie stwa-
rzac ryzyko nieprzestrzegania praw czlowieka.

Autor stusznie podkresla, ze ,,...aby system demokratyczny byt

zrownowazony, musi on istnie¢ na wszystkich poziomach i we
wszystkich wymiarach Zycia spolecznego” (s. 154). Dlatego tak
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wazne jest, aby demokracji nie sprowadzac tylko do systemu wybor-
czego, ktdry moze grozic¢ dyktatem wiekszosci i bedacego istotnym
zagrozeniem dla stabilnosci panistwa.

Niewatpliwg zaletq ksigzki jest profesjonalizm w przedstawieniu
zagadnien panstwa i demokracji, moze wigc ona dobrze spetniac¢
funkcje edukacyjna.
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