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Wprowadzenie

Szanowni Panistwo,

badania politologiczne znalazty sie w niezwykle interesujgcym momencie.
Paradoksalnie, chinskie powiedzenie ,0by$ zyt w ciekawych czasach”, ktére jest
swoistym przeklenstwem dla zwyktego cztowieka, jednak dla badaczy panstwa,
prawa, struktur spotecznych, proceséw gospodarczych stanowi bardzo inspirujace
wyzwanie. Wielu z nich przyjmuje np. punkt widzenia, ktory prezentowat ekono-
mista Kenichi Ohmae. Twierdzit on, ze ksztattujgca sie globalna gospodarka (nowa
ekonomia) wywotuje proces erozji dotychczasowych granic, ustanowionych zgod-
nie z logikq funkcjonowania zbiurokratyzowanego paristwa narodowego, przypisu-
jgcego sobie prawo do sprawowania suwerennej wtadzy na okreslonym teryto-
rium®. Paristwo pozostaje niewatpliwie najwazniejszym ,aktorem politycznym
i ekonomicznym”?, bedacym wcigz w stanie podejmowac relatywnie suwerenne,
wiladcze decyzje, ale jego system polityczny oraz ,normatywne serce”, czyli porza-
dek konstytucyjny, nie mogg pozostac obojetne wobec naporu réznorakich impul-
sow zewnetrznych i wewnetrznych, istotnie wpisujgcych nasze czasy w epoke
zmian. Ruchy migracyjne wywotane konfliktami na Bliskim Wschodzie, swiatowy
kryzys gospodarczy, upadki bankéw, bankructwa przedsiebiorstw, wzrost bezro-
bocia, ujawnienie imperialnych aspiracji przez panstwa takie jak Rosja, wzrost na-
strojow nacjonalistycznych i wiele innych zjawisk, negatywnie wptywajg na utrwa-
lony — przede wszystkim w Europie — porzadek zbudowany wokoét takich wartosci
jak chociazby zasada panstwa prawnego, demokratycznego i opiekunczego.
Polska, cho¢ nie doswiadcza bezposrednio wielu z wyzej wskazanych zja-
wisk i procesow, takze w jakim$ sensie im podlega. Nie sposdb bowiem odizolo-

wac sie od informacji naptywajgcych z otaczajgcego nas Swiata i nie odnotowaé

' J. Potulski, Wspditczesne problemy badawcze w politologii, Gdansk 2015, s. 225.
?Tamie, s. 227.



Wprowadzenie

licznych sygnatow systemowych zmian. Wybory prezydenckie i parlamentarne w
2015 r. ujawnity wiele znaczacych i ciekawych mechanizméw. Oprécz ,,standardo-
wej” alternacji wiadzy pojawity sie postulaty gtebokich zmian w panujgcym po-
rzagdku konstytucyjnym, nowo wybrane naczelne organy witadzy panistwowej po-
dejmuja zas wiele decyzji kontrowersyjnych pod wzgledem ich zgodnosci z obo-
wigzujgcy ustawg zasadniczg. Jestesmy tez Swiadkami systemowego sporu — przez
ugrupowania takie jak Prawo i Sprawiedliwo$¢ czy Kukiz’l5 Konstytucja RP,
uchwalona w 1997 r., uznawana jest za nieodpowiadajgcy polskiej tozsamosci na-
rodowej oraz bezbronng wobec wyzwan, jakie stojg przed wspdtczesnym pan-
stwem. Z drugiej strony pojawia sie silny nurt — partyjny i obywatelski — obrony
ustawy zasadniczej Trzeciej Rzeczypospolitej i zawartych w niej wartosci i zasad.
Jest to swoisty obéz ,obrony systemowe;j”.

W niniejszym numerze ,e-Politikonu” podejmujemy probe analizy wybra-
nych dylematéw zwigzanych z panujgcym porzadkiem w systemie politycznym,
ktory skonfrontowany zostaje z réznego rodzaju procesami zmian — od wewnatrz-
politycznych do geopolitycznych.

Przedstawiciele réznych osrodkow akademickich pochylajg sie — po pierw-
sze — nad kwestiami polskich rozwigzan systemowych. Dariusz Skrzypiiski odnosi
sie do problemu miejsca i roli prokuratury w polskim systemie politycznym. Autor
stusznie zwraca uwage, ze prokuratura postrzegana jest jako instytucja ,perma-
nentnie reformowana”. Niewatpliwie reformy te wpisa¢ mozna w cykl zmian poli-
tycznych i rzadéw kolejnych koalicji. Anna Uminska-Woroniecka zadaje pytania
o relacje miedzy segmentami polskiej egzekutywy po 1997 r., dociekajgc m.in.,
czy istniejg znaczace dysfunkcje w modelu wiadzy wykonawczej. Nastepnie Marek
Goérka zwraca uwage na niezwykle aktualny dylemat ustrojowy, pytajac o relacje
miedzy dwiema fundamentalnymi wartosciami: wolnoscig i bezpieczenstwem.
Kanwa tych rozwazan jest przyjeta w 2016 r. ustawa o dziataniach antyterrory-

stycznych. O znaczeniu omawianej kwestii Swiadczy to, ze w wiekszosci panstw
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Wprowadzenie

demokratycznych, w ktorych wprowadzono ustawy antyterrorystyczne, pojawity
sie kontrowersje i obawy o zagrozenie praw i swobdd obywatelskich. Podsumo-
waniem ,,polskiej” czesci niniejszego numeru jest artykut Rafata Wieckiewicza,
w ktérym autor analizuje znaczenie konstytucji jako podstawy i fundamentu sys-
temu politycznego oraz konsekwencji ingerencji w tad, ktory ustawa zasadnicza
tworzy. Opracowaniom dotyczgcym polskich probleméw towarzyszg dwa artykuty
poruszajgce zagadnienia zmian systemowych w innych panstwach. Krzysztof Mro-
zek analizuje kwestie ciggtosci i zmiany w systemie politycznym Finlandii, zas
Magdalena Karolak-Michalska pisze o spofecznych, gospodarczych i polityczno-
ustrojowych konsekwencjach aneksji Krymu przez Rosje w 2014 r. Numer zamyka
recenzja autorstwa Beaty Gérowskiej na temat ksigzki Billa Warnera pt. Szariat dla
niemuzutmandw.

Redaktorzy tomu i autorzy wyrazajg nadzieje, ze prezentowany numer
»e-Politikonu” rzuci nowe swiatto na przynajmniej niektére kwestie zwigzane ze
stabilnoscig i zmiang systemowag oraz wpisze sie w nurt trwajgcej naukowej deba-

ty nad tymi wazkimi problemami.

Tomasz Stomka

Olgierd Annusewicz



Wprowadzenie

Przez wzglad na ,biblijnego” prokuratora Judei niektdrzy nazywajg prokurature
jedng z najstarszych instytucji politycznych naszego kregu cywilizacyjnego. Oczy-
wiscie to skojarzenie jest niezbyt celne, nie pozostawia jednak watpliwosci, ze
funkcjonujgcy na naszym kontynencie od sredniowiecza publiczni urzednicy repre-
zentujacy niegdy$ kréla, a pdzniej paristwo w postepowaniach sadowych?, na
trwate wpisali sie w instytucjonalny krajobraz europejskiej polityki. Zjawisko to jest
szczegblnie widoczne w demokratycznych systemach politycznych, w ktérych,
gwarantowane miedzy innymi przez sgdownictwo i prokurature rzady prawa, s3
immanentng cechg systemu, a ich naduzycia istotnym zagrozeniem dla demokra-
Gji’.
Oczywiécie obecnie prokuratury w Europie i panstwach, ktérych system

prawny wywodzi sie z tradycji anglosaskiej, przybraty bardzo réznorodne formy.

Wszystkie tgczy jednak to, iz stojg na strazy praworzgdnosci oraz scigajg przestep-

' L. Graniszewski, Prokuratura —miedzy prawem i politykq, [w:] ,Studia z Polityki Publicznej” 2015,
nr 1(5), s. 98; P. Laidler, Urzqd Prokuratora Generalnego Standow Zjednoczonych. Konflikt kompe-
tencji, Krakow 2004, s. 61-63.
2. Farejohn, P. Pasquino, Demokracja i rzqdy prawa, [w:] J.M. Maravall, A. Przeworski (red.), De-
mokracja i rzgdy prawa, Warszawa 2010, s. 235; J.M. Maravall, Rzqdy prawa jako bron polityczna,
[w:] J.M. Maravall, A. Przeworski, (red.), Demokracja i rzqdy prawa, Warszawa 2010, s. 273-287.
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stwa i z tego tytutu wchodzg w liczne funkcjonalne relacje z wtadza sgdowniczg
i wykonawczg. Jak wynika z powyzszego, sg one — jako instytucje kontrolujgce
przestrzeganie prawa —elementem systemu organdw ochrony prawnej, tworzgce-
go obok nich réwniez organy rozstrzygajgce (judykatywa, czyli sady i trybunaty
oraz inne organy quasi-sgdowe), organy pomocy prawnej oraz pozostali rzecznicy
interesu publicznego3.

Jak stusznie zauwaza Jacek Kedzierski, zadania prokuratury czynia z niej in-
stytucje polityczng o tyle, o ile wymiar sprawiedliwosci, a w tym i dziatania oskar-
zycieli publicznych, sg sprawa polityczng, dotyczg bowiem spraw publicznych.
Warto jednak doda¢, ze autor rdwnoczesnie postuluje, aby odrdéznic¢ pojecie poli-
tycznosci prokuratury od jej polityzacji, rozumianej jako uwiktanie prokuratorow
w nieformalne zaleznosci badz tez w konflikty z osrodkami wiadzy publicznej
i funkcjonariuszami partyjnymi nieznajdujgce uzasadnienia w prawnych zadaniach
prokuratury, jakimi sa strzezenie praworzadnosci i $ciganie przestepstw”.

Reasumujgc, autor niniejszej rozprawy bedzie na potrzeby tego tekstu po-
strzegat prokurature jako instytucje systemu politycznego, ktéra w zaleznosci od
przyjetego w danym panistwie rozwigzania ustrojowego, w réznym stopniu faczy
w sobie zadania kontrolne, sgdowe, administracyjne i regulacyjne w ramach funk-
Cji strzezenia praworzadnosci. Z kolei przez system polityczny autor rozumie wy-
odrebniony zesp6t instytucji publicznych, ktdrych celem jest integracja wspdlnoty
(spoteczenstwa na poziomie panstwowym), dystrybucja w jej obrebie material-
nych i symbolicznych wartosci oraz reguty funkcjonowania tych instytucji (rezim
polityczny), a takze zaleznosci powstajgce w trakcie rywalizacji o kontrole nad ni-
mi.

Analiza funkcjonowania prokuratury w kontekscie systemowym wymaga zdaniem

autora zastosowania co najmniej kilku perspektyw badawczych. Po pierwsze insty-

* B. Szmulik, M. Zmigrodzki (red.), Ustréj organéw ochrony prawnej, Lublin 2003, s. 5-6.
*. Kedzierski, O niezaleznos¢ prokuratury — w kregu faktéw i mitéw, [w:] , Prokuratura i Prawo”
2009, nr 1, s. 108.
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Dariusz Skrzypinski

tucjonalnej, jak wspomniano prokuratura jest bowiem instytucjg, czyli powotanym
do realizacji okreslonych celéw i zorganizowanym w oparciu o okreslone reguty
zbiorem ludzi dziatajgcych na podstawie okreslonych instrumentdéw. Przyjeta per-
spektywa badawcza nie oznacza, ze w niniejszej analizie odchodzi sie od ujecia
neoinstytucjonalnego, koncentrujgcego sie na motywacjach i celach dziatania sa-
mego personelu instytucji. Drugim obranym stanowiskiem jest ujecie normatyw-
ne, skupiajace sie na analizie regut dziatania instytucji. Nalezy przy tym pamietac,
ze w tym wypadku istotne sg zaréwno normy prawne, jak i kulturowe. Trzecim
podejsciem jest z kolei ujecie funkcjonalne, w ramach ktérego bada sie efektyw-
no$¢ danej instytucji w realizacji jej funkcji systemowych oraz wptyw, jaki ta efek-
tywnos¢ wywierana funkcjonowanie catego systemu.

Podejmujac prébe operacjonalizacji tych zatozen, warto przywotaé zaproponowa-
ng przez Leszka Graniszewskiego koncepcje wymiaréw oceny funkcjonowania pro-
kuratury, w ramach ktérej — po pewnym jej uzupetnieniu— mozna wskazaé naste-
pujgce wymiary:

— systemowy, uwzgledniajgcy efektywnos¢ jej dziatania z perspektywy funk-
cjonowania systemu tj. jego zdolnosci do przetrwania;

— normatywny, w ktérym podstawowym kryterium jest zdolnos$¢ prokuratury
do efektywnego stania na strazy norm tworzgcych system prawny oraz
realizacji tego zadania w zgodzie z normami regulujgcymi funkcjonowanie
samej prokuratury, w tym réwniez etycznymi;

— instytucjonalno-organizacyjny, w ramach ktdrego przedmiotem oceny jest
analiza dziatania prokuratury z perspektywy jej wewnetrznej organizacji,
w tym wykorzystywania posiadanych zasobow;

— relacyjny, w ktéorym przedmiotem analizy jest zdolnos$¢ prokuratury do bu-
dowania relacji z innymi instytucjami systemu politycznego;

— funkcjonalny, w ramach ktérego mozemy odpowiedzie¢ na pytanie, na ile

prokuratura jest skuteczna w wypetnianiu swoich funkcji;



Prokuratura w polskim systemie politycznym. Wyzwania i dylematy

— wizerunkowy, zwigzany z oceng zdolnosci prokuratury do kreowania od-
powiedniego wizerunku oraz budowania relacji z otoczeniem spotecznym

(nieinstytucjonalnym)’.

Podsumowujgc wprowadzenie, uznaje sie ze celem niniejszego artykutu jest anali-
za funkcjonowania prokuratury we wspomnianych wyzej wymiarach. Za hipoteze
przyjmuje sie nastepujace zatozenie: konsekwencjg sposobu rozstrzygania przez
elity polityczne dylematéw dotyczacych wymiaréw funkcjonowania prokuratury
jest powstawanie zaktécen w dziataniu organoéw kontroli praworzadnosci jako
instytucjonalnego podsystemu polskiego systemu politycznego.
Realizacji tak postawionego celu stuzy¢ bedzie odpowiedz na nastepujgce pytania
badawcze:
1. Jak w procesie transformacji polskiego systemu politycznego ewoluo-
wata ustrojowa pozycja prokuratury?
2. Jakie uwarunkowania spoteczne i polityczne wptywaty na proces trans-
formacji ustroju i organizacji prokuratury?
3. Jak elity polityczne postrzegaty funkcje i zadania prokuratury?
4. W jakim stopniu uwarunkowania wewnetrzne wptywaty na efektyw-
nos¢ prokuratury jako organu kontroli praworzadnosci?

5. Jakie byty spoteczne oceny funkcjonowania prokuratury?

Transformacja ustrojowa prokuratury

Kiedy w 1989 roku rozpoczat sie proces transformacji polskiego systemu politycz-
nego, jego podstawowym wymiarem byta przebudowa instytucji politycznych.
Instytucje, ktérych podstawg byt zasada jednolitosci wtadzy panstwowej form wta-

Sciwych schytkowemu autorytaryzmowi z elementami rytualnej partycypacji oraz

L Graniszewski, dz. cyt., s. 105.



Dariusz Skrzypinski

rodzaca sie sadowa kontrola wtadz publicznych®, miaty przeksztatcaé sie w te opar-
te na zasadzie trojpodziatu form wtasciwych liberalnej demokracji. Oznaczato to
pochodzacy z rywalizacyjnych wyboréw parlament, rzagd odpowiedzialny politycz-
nie przed parlamentem oraz niezalezne sady i trybunaty sprawujace kontrole nad
administracjg i parlamentem w zakresie zgodnosci ich dziatania z prawem.

W takiej sytuacji naturalng kolejg rzeczy byty liczne spory dotyczace istoty
tych zmian. W przypadku legislatywy i egzekutywy dotyczyly one gtéwnie tego,
w jakim kierunku ma zmierzaé charakter polskiego rezimu politycznego (parla-
mentaryzm vs. prezydencjalizm). W odniesieniu do organdw ochrony prawnej
skoncentrowano sie na formalnych gwarancjach ich niezaleznosci i niezawistosci
oraz eliminacji mechanizméw politycznej kontroli ze strony partii komunistycznej’.
Jeszcze w trakcie rozmoéw Okragtego Stotu strony negocjacji podzielit spér doty-
czacy usytuowania prokuratury. W jego ramach strona opozycyjna optowata za jej
wigczeniem w struktury wiadzy wykonawczej i uzasadniata to charakterem zadan,
jakie prokuratura realizuje, tj. sciganie przestepstw, czuwanie nad tadem spotecz-
nym i dbanie o interesy panstwa i obywateli oraz przyjeta wczesniej zasadg tréj-
podziatu, w ktérej ich zdaniem nie byto miejsca dla prokuratury jako wyodrebnio-
nego organu (czwartej) wtadzy. Przedstawiciele strony rzagdowej bronili natomiast
dotychczasowego usytuowania prokuratury (wedtug wzorcéw tzw. prokuratury
leninowskiej podporzagdkowanej Radzie Paristwa). Wskazywali na pozytywy takie-
go rozwigzania i negatywy propozycji ,Solidarnosci”, jakim byt np. grozba ograni-
czenia prokuratorskiej niezawistoéci®.

Naturalnym zachowaniem nowych elit byto szukanie wzorcéw ustrojowych

prokuratury w Europie Zachodniej. Jak zauwaza lzabela Malinowska, w Europie

7 Jednga z gwarancji niezaleznosci prokuratury sg m.in. istotne ograniczenia dotyczace mozliwosci
taczenia funkcji prokuratora z inng dziatalnoscia zawodowg i publiczng, w tym z mandatem
parlamentarnym. W ten sposéb manifestuje sie zasada apartyjnosci i politycznej neutralnosci
prokuratora.
K. Trembicka, Okrggty stot w Polsce. Studium o porozumieniu politycznym, Lublin 2003, s.223.
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dominujg dwie szkoty jej usytuowania w systemie wtadz panstwowych. W pierw-
szej z nich, zakorzenionej w tradycji francuskiej, prokurator jest przedstawicielem
panstwa i ministerstwa sprawiedliwos$ci w terenie. Sprawuje wiele funkcji sado-
wych, sledczych i administracyjnych, w drugiej zas, ktérg okresli¢ mozna mianem
,hiemieckiej”, prokurator stuzy jednostce i spoteczeristwu, ale jest tez >-adwoka-
tem parstwas<<.’

Jesli chodzi natomiast o sposdb powigzania prokuratury z pozostatymi wita-
dzami, to mamy do czynienia najczesciej z czterema modelami. W pierwszym
z nich prokurature faczg wiezi z wtadzg ustawodawczg, ktéra powotuje prokurato-
ra generalnego, odpowiadajgcego przed parlamentem. W drugim modelu proku-
ratura jest funkcjonalnie powigzana z rzgdem, choé w praktyce oznacza¢ to moze
bardzo rézne rozwigzania, w ramach ktdrych jest ona wprost czescig Ministerstwa
Sprawiedliwosci lub tez odrebnym organem, niepodlegajgcym ministrowi. Nie-
rzadko takze w tym modelu mozliwe jest jej rownoczesne powigzanie z wtadzg
sgdowniczg. W kolejnym modelu dominujg wiezi prokuratury z judykatywag wia-
$nie, a status prokuratora moze by¢ niemal toisamy ze statusem sedziego.
W ostatnim modelu prokuratura jest organem niezaleinymlo.

W przechodzacych proces transformacji panstwach Europy Srodkowo-
Wschodniej przyjeto ostatecznie rozwigzania mieszczgce sie w obrebie trzech mo-
deli: 1) pozostawienie podporzgdkowania prokuratury parlamentowi w niezmie-
nionej postaci lub z ewentualnymi niewielkimi zmianami (Federacja Rosyjska, Bia-
torus, Stowacja, Ukraina, Macedonia, Wegry); 2) zblizenie prokuratury do wtadzy

wykonawczej (Rumunia, Stowenia i Czechy), bez witgczenia do organdw rzgdo-

. Malinowska, Organy ochrony prawnej w paristwa europejskich. Ujecie systemowe i komparaty-
styczne, Warszawa 2013, s. 320.
'® Tamze, 5. 320-321.
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wych; 3) zblizenie bgdz catkowite wtgczenie prokuratury do sgdownictwa (Albania,
Butgaria, Chorwacja)*’.

W Polsce — nierozstrzygniety w trakcie negocjacji przy Okragtym Stole — dy-
lemat znalazt swoje rozwigzanie w marcu 1990 roku, kiedy to dokonano ,fuzji”
funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnegolz. W ramach tej refor-
my zlikwidowano pozorng w warunkach Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej (PRL)
niezaleznos¢ prokuratury i podporzadkowano jg Radzie Ministréow. W kolejnych
latach po 1990 roku ustawe o prokuraturze nowelizowano jeszcze wielokrotnie.
Jednak najwazniejsze rozwigzania z 1990 roku zostaty potwierdzone w noweli
z 1996 roku, kiedy to w miejsce Departamentu Prokuratury Ministerstwa Sprawie-
dliwosci utworzono Prokurature Krajowa z Prokuratorem Krajowym na czele, ktory
stawat sie jednoczesnie zastepcag prokuratora generalnego (ministra sprawiedli-
wosci)®. Stan ten pogtebita konstytucja z 1997 roku, ktéra nie przyniosta zadnej
zmiany w pozycji prawnej prokuratury. Wspomniane rozwigzanie z jednej strony
miato wyposazy¢ rzad w efektywne narzedzie prowadzenia polityki karnej, z dru-
giej zas — zlikwidowa¢ grozbe utraty nadzoru nad prokuraturg. Nie oceniajgc, na ile
udato sie osiggna¢ wskazane wczesniej cele, to sytuacja taka doprowadzita jednak
do nadmiernego upolitycznienia jej dziatan i wzbudzita liczne kontrowersje,
a w efekcie liczne projekty zmiany tego stanu prawnego”.

Dopiero w 2010 roku weszta w zycie, uchwalona w 2009 roku® — zasadni-

cza, jak stwierdza Lidia Mazowiecka, reforma prokuratury, w ramach ktérej roz-

e Kijowski, Pozycja prawno-ustrojowa prokuratury w wybranych paristwach Europy Srodkowej
i Wschodhniej, [w:] ,ProkuraturaiPrawo” 2013, nr 4, s. 133.
12 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o zmianie ustawy o Prokuraturze PRL, Kodeksu postepowania
w sprawach o wykroczenia oraz ustawy o Sgdzie Najwyzszym - (Dz. U. 1990 nr 20 poz. 121).
* Ustawa z dnia 10 maja 1996 r. o zmianie ustaw o prokuraturze, o Sgdzie Najwyzszym, o Trybuna-
le Konstytucyjnym oraz ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych i ustawy — Prawo o adwo-
katurze (Dz. U. 1996 nr 77 poz. 367).
“p. Skrzypinski, Wfadza sqdownicza w procesie transformacji polskiego systemu politycznego.
Studium politologiczne, Wroctaw 2009, s. 207.
> Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. 2009 nr 178 poz. 1375).
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dzielono funkcje ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego, ktérego po-
wotywaé miat Prezydent RP sposrdd kandydatéw zgtoszonych przez Krajowg Rade
Sadownictwa i utworzong na jej wzor Krajowag Rade Prokuratury. Konsekwencjg
reformy miato by¢ zapobiezenie upolitycznieniu prokuratury i jej instrumentalne-
mu wykorzystywaniu w walce politycznej ®.

Jednak, jak stusznie zauwazyt L. Graniszewski: samo formalne oddzielenie
prokuratury od wtadzy wykonawczej nie musi prowadzi¢ automatycznie do nieza-
leznosci prokuratury od czynnikdw politycznych, gdy istniejqg nadal inne bezpo-
Srednie (uprawnienia premiera i ministra sprawiedliwosci wzgledem Prokuratora
Generalnego) i posrednie (klientelizm, upolitycznienie i powigzania polityczne pro-
kuratordw z politykami) mechanizmy politycznego uzaleznienia prokuratoro'w”.

W ten sam sposob wypowiadat sie rowniez Jacek Kedzierski, wskazujac, ze
nowa ustawa pomimo rozdzielenia funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora
generalnego zawierata réwniez rozwigzania niosgce ze sobg jeszcze powazniejsze
zagrozenia dla niezaleznosci i politycznej neutralnosci prokuratury niz te zawarte
w ustawie z 1990 roku i jej kolejnych nowelizacjach, np. mozliwos$¢ odwotania
prokuratora generalnego i poddania go nadzorowi ze strony premierals. Konse-
kwencja reformy z 2010 roku byto takze rozmycie kwestii odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej za dziatania prokuraturylg.

Wsrdd krytykdéw rozwigzan z 2010 roku byli miedzy innymi politycy Prawa
i Sprawiedliwosci, ktérzy wskazywali takze na inng negatywng ich konsekwencje,
czyli utrate przez rzad wptywu na prokurature jako instrumentu realizacji polityki
panstwa w zakresie bezpieczenstwa publicznego, za ktorg odpowiedzialna jest

wiasnie Rada Ministréw. W zwigzku z tym nie moze dziwié, ze po swoim zwycie-

), Mazowiecka, Prokuratura w Polsce 1918—-2014, Warszawa 2015, s. 161-162.
17 . .
L. Graniszewski, dz. cyt., s. 95.
), Kedzierski, dz. cyt., s. 104-105.
° p. Witkowski, Kilka uwag w sprawie dekonstytucjonalizacji prokuratury, [w:] ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 218.
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stwie wyborczym w 2015 roku uchwalili oni nowa ustawe?, przywracajaca unie
personalng ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego. Ponadto zmienili
strukture organizacyjng prokuratury, doprowadzajgc do wymiany na stanowiskach
szefow wielu prokuratur, w tym praktycznie wszystkich jednostek wyzszych szcze-
bli i wzmacniajac réwnolegle pozycje prokuratora generalnego, czynigc z niego

przetozonego wszystkich prokuratoréw21.

Spoteczne i polityczne uwarunkowania ustrojowej transformacji prokuratury
Analizujgc proces ustrojowej transformacji organdéw ochrony prawnej, nalezy na
wstepie podkresli¢, ze w pierwszych latach po upadku komunizmu nowe elity rza-
dzace, skoncentrowawszy sie na formalnym zagwarantowaniu niezaleznosci s3-
downictwa i prokuratury (rozumianym jako uwolnienie od politycznego nadzoru
,monopartii”), lokowaty swojg uwage na pozostatych przemianach. Taka sytuacja
byta miedzy innymi konsekwencjg mniejszej ,politycznej spektakularnosci” doko-
nywanych w tym obszarze przemian. Elity nie dostrzegaty réwniez, ze konsekwen-
cjg ,transfomatywne]” niestabilnosci systemu mierzonej zmianami instytucjonal-
nymi, brakiem trwale uksztattowanych i zinternalizowanych regut uprawiania poli-
tyki i grozbg jej kryminalizacji, moze by¢ gwattowny wzrost systemowej roli i zna-
czenia organéw ochrony prawnejzz.

Proces stymulowaty narastajgce konflikty spoteczne, ktére byty efektem
,hiedostatku” demokracji spowodowanego izolowaniem sie panstwa od spotecz-
nych zadan. Byt to efekt dystansu, jaki rodzit sie pomiedzy demokracjg w sferze

spoteczno-politycznej a demokracjg w sferze ekonomicznej i narastat wraz z roz-

2% Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (Dz. U. 2016 poz. 177).
! po wspomnianych zmianach ustawowych strukture prokuratury w Polsce tworzg: Prokuratura
Krajowa, 11 Prokuratur Regionalnych (dawniej Apelacyjnych), 45 Prokuratur Okregowych oraz 342
Prokuratury Rejonowe.
2p. Skrzypinski, dz. cyt., s. 111.
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padem tradycyjnych wiezi spotecznych i wspdlnotowych norm wypieranych przez
ekonomiczny i polityczny indywidualizm23.

Reakcjg elit politycznych byty kolejne reformy instytucji stricte politycz-
nych, a sgdy i w mniejszym stopniu prokuratura pozostaty w ich oczach gotowymi
do dziatania instytucjami, ktére ,,demokracja” otrzymata w ,spadku” po systemie
autorytarnym. Niestety, zbyt pdzno dostrzegty one, ze ten odziedziczony zaséb
instytucjonalny, obcigzony jest takze pewnymi wadami. Przede wszystkim zani-
kiem lub rozmyciem znaczenia podstawowych zasad prawa, ktére z reguty ksztat-
towaly sie przez wieki i byly podstawg dla zachodnich systeméw wymiaru spra-
wiedliwosci. Jednak w przypadku krajow postkomunistycznych proces ten zosta-
wat przerwany najczesciej w 1945 roku, a nierzadko nawet jeszcze wczesniej (w
latach 20.i 30.XX wieku, kiedy mieliSmy do czynienia z pierwszg falg autorytaryzacji
systemdw politycznych paristw tego regionu)®.

Wséréd postulowanych rozwigzan problemu funkcjonowania prokuratury
wskazywano na konieczno$¢ jej konstytucjonalizacji, czyli wpisania jej podstawo-
wych zasad ustrojowych i regut funkcjonowania do konstytucji, co miato wzmocnic
i zagwarantowac jej niezalezno$¢®. Jednak problem postulowanej konstytucjona-
lizacji prokuratury jest w gruncie rzeczy elementem jednego z najpowazniejszych
dylematéw, jakie stajg przez nowymi demokratycznymi elitami. Charakter tego
dylematu mozna okresli¢ poprzez opozycje postaw: gtebsza demokratyzacja czy
konstytucjonalizacja? Czy szybciej nalezy dokonywac¢ przemian, czy tez w wymia-
rze instytucjonalnym konsolidowaé nowy system, uchwalajgc i nowelizujgc konsty-
tucje, ktora by¢ moze w wymiarze funkcjonalnym jest nadmierne kompromisowa

lub tez niedopasowana do okolicznosci miejsca i czasu®®.

2 A. Kohli, Zrédta konfliktéw spotecznych i politycznych w demokracjach nasladowczych, [w:] P.
Spiewak (red.), Przysztos¢ demokracji, Warszawa 2005, s. 309-312.
*p. Skrzypinski, dz. cyt., s. 112.
2 H. Zieba-Zatucka, Instytucja prokuratury w Polsce, Warszawa 2003, s. 143.
p. Skrzypinski, dz. cyt., s. 112.
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W odniesieniu do prokuratury przyktadem takiej sytuacji jest dylemat zwiga-
zany z umiejscowieniem prokuratury w okreslonym rozdziale konstytucji, ktéry
»przesadzatby” o jej charakterze jako instytucji w wiekszym stopniu zwigzanym
z sgdami (rozdziat VIII), innymi organami ochrony prawnej (rozdziat IX), a moze
nawet wtadzg wykonawczg (rozdziat VI). Kwestia ta jest caty czas przedmiotem
politycznej gry, ktorej przyktad stanowi towarzyszgca ustawie z 2009 roku zapo-
wiedzZ konstytucjonalizacji prokuratury, wtasnie poprzez wtgczenie przepiséw jej
poswieconych do tresci rozdziatu VIII (Sady i Trybunaty), cho¢ krytycy tego rozwia-
zania wskazywali na jego sprzecznos¢ z funkcjonalng pozycjg prokuratury w nowej
ustawie, silniej wigzacg jg z egzekutywa niz judykatywa27.

Problem z konstytucjonalizacjg prokuratury ujawnit kolejne wyzwanie, ja-
kim jest stosunek do tej instytucji politykdw, ktérzy po 1990 roku prawdopodob-
nie przyzwyczaili sie do traktowania jej instrumentalnie, nie tyle jako zasobu insty-
tucjonalnego wzmacniajgcego panstwo, co przede wszystkim politycznego instru-
mentu rzadzenia. Dzieki niemu moga chroni¢ swoich politycznych sojusznikéw,
atakowac przeciwnikéw, a nawet kreowa¢ odpowiedni wizerunek np. ,dzielnego
szeryfa” (Lech Kaczynski, Zbigniew Ziobro).W konsekwencji ich poglad na ustréj
prokuratury jest czesto uzalezniony od koniunktury politycznej, ugrupowania rza-
dzace sg bowiem z reguty oredownikami podporzgdkowania jej rzadowi, a opozy-
cyjne przychylniejszym wzrokiem spogladajag na rozwigzania o innym charakte-
rze’®,

Widoczne to byto miedzy innymi w dziataniach rzgdu koalicji PO z PSL-em,
ktory po negatywnych doswiadczeniach z lat 2005—2007 w imie obrony prokura-

tury przed politycznymi naciskami doprowadzit w 2009 roku do uchwalenia nowej

* A. Frankiewicz, W sprawie niezaleznosci Prokuratora Generalnego w Polsce[w:] ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s .200-201.
%8 Zob. R. Chrusciak, Dekonstytucjonalizacja prokuratury w konstytucji RP z 1997 r., [w:] J. Jaskier-
nia (red.), Transformacja systemow wymiaru sprawiedliwosci, t.2, Proces transformacji i dylematy
wymiaru sprawiedliwosci, Torun 2011.
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ustawy. Jednak rzad najwyrazniej bardzo szybko odczut brak mozliwosci wptywa-
nia na prokurature, o czym swiadczy chocby fakt, ze juz w 2012 roku podjat on
probe zmiany przepiséw prawa, promujgc rozwigzania ustawowe, stosunkowo
bliskie tym, jakie znalazty sie w ustawie uchwalonej przez PiS w 2016 roku. Jak
zauwazyt byty minister sprawiedliwoéci w rzadzie Donalda Tuska — Zbigniew Cwia-
kalski: Rozdziat stanowisk to miat byc tylko pierwszy krok. Nie zrobiono drugiego,
czyli reformy prokuratury. Prokurator generalny Andrzej Seremet powotat nawet
do tego specjalny zespdt, ale przejgt go minister sprawiedliwosci Jarostaw Gowin,
ktory zaczqt walke z prokuraturqg. PO potraktowata prokurature po macoszemu,
uznata, Ze sq wazniejsze sprawy. Andrzej Seremet nie dostat szansy i narzedzi do
zreformowania prokuratury®.

W zwigzku z powyzszym nie moze dziwié, ze rok wczesniej postowie z sej-
mowej komisji ds. zmiany konstytucji uznali propozycje prokuratora generalnego
Andrzeja Seremeta, aby wprowadzi¢ do konstytucji rozdziat poswiecony prokura-
turze i zapisa¢ w nim m.in. niezalezno$¢é prokuratury, nieusuwalnos$é prokuratoréw
oraz zapewnienia im godnego wynagrodzenia, za ,bulwersujaca i bezczelna"*°.
W takie] sytuacji za stan naturalny nalezy uznaé fakt braku finansowej niezalezno-
Sci prokuratury generalnej i ksztattowania jej budzetu jako instrumentu pozwala-
jacego rzadowi kontrolowac¢ prokurature.

Niestety, wyzwania zwigzane z funkcjonowaniem prokuratury nie majg je-
dynie charakteru egzogennego, ale rowniez endogenny. Problemem pozostaje na
przyktad swoisty, prokuratorski esprit de corps, zwigzany z koniecznoscig odpo-
wiedniego zachowania sie prokuratoréw, na ktérych wiele ograniczen naktadaja
przepisy ustawy. Jak zauwaza Charles Franklin w odniesieniu do sedzidw, cho¢ jak

sgdze, mozna to stwierdzenie odnies¢ réwniez do prokuratorow, mamy czestokroc

Phttp://wyborcza.pl/1,75478, 19456200, prof-cwiakalski-czy-kaczynski-wie-jaka-wladze-daje-
ziobrze.html#tixzz3wy32us3W, 12.08.2016.

%0 http://wiadomosci.onet.pl/kraj/bulwersujaca-i-bezczelna-propozycja-seremeta/sOnye,
12.08.2016.
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do czynienia z tendencje do ,fetyszyzowania” mechanizmdéw instytucjonalnych
i niedostrzeganiem czy tez bagatelizowaniem czynnikéw kulturowych i behawio-
ralnych. Ich przyktadami sg np. poziom profesjonalnej wiedzy, Swiadomos¢ ograni-
czen ptyngcych z wykonywanej funkcji, a dotyczacych na przyktad réznorodnych
form publicznej aktywnosci czy moralno$¢ prokuratora®!. W podobny sposéb wy-
powiada sie rowniez Damian Gil, ktéry podkresla, ze obok odpowiedniego wy-
ksztatcenia i przygotowania prokurator powinien takze cechowac sie sitg charakte-
ru i zdolnosciami oraz by¢ niezaleznym, choé z tg cechg koliduje obecna w ustawie
hierarchiczno$¢®.

W tym kontekscie zjawiskiem bardzo niebezpiecznym jest korporatyzacja
prokuratury rozumiana miedzy innymi jako bezrefleksyjna obrona , dobrego imie-
nia” instytucji w sytuacji, kiedy jej krytyka wydaje sie w petni uzasadniona. Stato
sie tak w przypadku oskarzenia o naruszenie prokuratorskich zasad etycznych by-
tego zastepcy prokuratora generalnego Kazimierza Olejnika, ktéry — bedac proku-
ratorem w stanie spoczynku — fakt zamiany ciat ofiar katastrofy smolenskiej okre-
$lit mianem skandalu i kompromitacji organéw panstwa polskiego.

Niepokoi¢ mogt takze fakt braku reakcji przetozonych w postaci postepo-
wan dyscyplinarnych dla prokuratoréw nieudolnie prowadzacych sprawe tzw. afe-
ry Amber Gold, w tym nieskutecznego wniosku prokuratora generalnego o odwo-
tanie prokuratora rejonowego z Gdanska-Wrzeszcza za ,nienalezyte wykonywanie

hll33

obowigzkéw stuzbowyc Zachowania takie sg szczegdlnie niebezpieczne

w kontekscie opinii Trybunatu Konstytucyjnego, ktory uznat, ze nie mozna réwniez

3L Ch. H. Franklin, Behavioral Factors Affecting Judicial Independence, [w:] Judicial Independence at
the Crossroads: An Interdisciplinary Approach, S. B. Burbank, B. Friedman (red.), London 2002, s.
149-152.
32 D. Gil., Uwagi o pozycji i etyce prokuratora w strukturze organdéw ochrony prawnej, [w:] , lus et
Administratio” 2014, nr 2, s. 5.
3 Bytby to pierwszy taki przypadek po 2010 .
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zapominac o tym, ze przez dziatania funkcjonariuszy publicznych ksztattuje sie ob-
raz paristwa i autorytet jego organéw>*.

Problemem pozostaje takze spoteczny wizerunek prokuratury jako instytu-
cji skorumpowanej. W oczach opinii publicznej sady i prokuratura byty na czwar-
tym miejscu (za politykami, stuzbg zdrowia i urzedami centralnymi) na liscie naj-
bardziej skorumpowanych instytucji publicznych35, a najpowazniejszg przyczyna
nieefektywnego dziatania prokuratury zdaniem respondentdow jest wtasnie korup-
cja36. Taki stan rzeczy negatywnie wptywa na wizerunek instytucji i oceny jej dzia-
talnosci, ktére zaprezentowano w tabeli 1. Wynika z niej, ze po poczatkowym
okresie bardzo negatywnych ocen prokuratury jej wizerunek zaczat sie poprawiac,
jednak w ostatnich latach ponownie mamy do czynienia z niekorzystnym trendem

wzrostu liczby ocen negatywnych.

Tabela 1. Spoteczne oceny dziatalnosci prokuratury (dane w % z pierwszego pétrocza danego
roku).

Rok 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Dobra | 20 25 28 43 37 38 35 36 32 25 33 28 30

Zta 53 49 42 27 35 37 34 31 33 42 38 40 37

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badar CBOS,
http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2016/K_043_16.PDF;
http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2011/K_108_11.PDF;
http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2007/K_148 07.PDF, 12.08.2016.

Podsumowujgc, nalezy wreszcie wspomnie¢ o niebezpiecznym zjawisku
silnych personalnych podziatdw w samej prokuraturze. Zjawisko to jest najpewniej
efektem klientelistycznego orientowania sie prokuratoréw funkcyjnych na poli-
tycznych patronéw, majgcych im zapewnié¢ bezpieczenstwo i awans w hierarchii

stuzbowej. Przejawem tej sytuacji jest na przyktad fakt funkcjonowania w srodowi-

* M. Mistygacz, Ustrdj prokuratury w Polsce. Tradycja i wspdfczesnos¢, Warszawa 2013, s. 260-
261.
> A. Kubiak, Opinia publiczna i prokuratorzy o korupcji. Raport z badari, Warszawa 2002, s. 3-4.
*® http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2005/K_180_05.PDF, 12.08.2016.
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sku dwodch stowarzyszen zawodowych (Stowarzyszenie Prokuratoréw RP oraz Ad
Vocem) i préba stworzenia trzeciego (Lex Super Omnia) reprezentujgcych prokura-
toréw powigzanych z réznymi opcjami politycznymi37.

Co gorsza, taka sytuacja rzutuje na biezgce funkcjonowanie prokuratury,
a jej konsekwencja sg polityczne naciski kreowane przez bezposrednich przetozo-
nych. Na przyktad w 2002 roku szefowie prokuratury, ktéra prowadzita sprawe
bytego likwidatora majatku Socjaldemokracji Rzeczpospolitej Polskiej (SARP)
oskarzonego o utrudnianie kontroli skarbowej, podali sie do dymisji w protescie
przeciwko sugestiom prokuratora apelacyjnego, aby umorzy¢ sprawe. Kilka lat
pdzniej — w roku 2007 — dziewieciu funkcyjnych prokuratoréw z warszawskiej Pro-
kuratury Okregowej zrezygnowato ze stanowisk w protescie przeciwko recznemu
sterowaniu $ledztwami przez ich przetozonych. W podobnym kontek$cie mozna
takze analizowa¢ pojawiajace sie po 2010 roku konflikty pomiedzy prokuratorem
generalnym i Krajowg Rady Prokuratury dotyczgce np. powotania prokuratoréw
Prokuratury Generalnej, jak i czes¢ decyzji personalnych i procesowych wydanych

po uchwaleniu ustawy z marca 2016 roku.

Zakonczenie
Podsumowujgc rozwazania niniejszego wywodu, warto powréci¢ do zapropono-
wanej przez L. Graniszewskiego koncepcji wymiaréw oceny funkcjonowania pro-
kuratury. Uwzgledniajac przedstawione powyzej opinie, w obrebie kolejnych kry-
teriow uwaza sie, ze:
— W wymiarze systemowym prokuratura jest instytucjg w sposéb niejedno-
znaczny wptywajacg na efektywnos$é systemu ,z jednej strony zapewnia
bowiem dostep do okreslonych instrumentdw rzadzenia, z drugiej za$ oce-

na jej dziatania odbija sie negatywnie na ocenie catego systemu;

7L Graniszewski, dz. cyt., s. 112-113.
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— W wymiarze normatywnym prokuratura jawi sie, jako instytucja, zdolna
w stopniu ,dostatecznym” do stania na strazy norm tworzgcych system
prawny, jednak znacznie wieksze kontrowersje budzi aspekt normatywny
w kontekscie relacji wewnetrznych zwigzanych z problemami natury etycz-
nej;

— W wymiarze instytucjonalno-organizacyjnym prokuratura postrzegana jest
jako instytucja permanentnie reformowana i raczej marnotrawigca zasoby
materialne i ludzkie;

— w wymiarze relacyjnym prokuratura jest instytucjg orientujgca sie raczej na
uktady klientelistyczne i z powodu swojego statusu prawnego (dekonstytu-
cjonalizacja) niezdolna do budowania trwatych relacji z innymi instytucjami
systemu politycznego;

— w wymiarze funkcjonalnym, uwzgledniajgc badania dotyczgce poczucia
bezpieczenstwa Polakow?®, jest ona efektywna w wypetnianiu swoich
funkcji, czego nie mozna powiedzie¢ o poczuciu sprawiedliwosci w jej dzia-
’raniu39;

— w wymiarze wizerunkowym prokuratura wydaje sie trwale niezdolna do
kreowania swojego pozytywnego wizerunku, cho¢ by¢ moze jest to cecha

. d , L4
immanentna polskich organdéw ochrony prawnej 0,

Abstrakt

Ustrdj prokuratury od poczatku transformacji polskiego systemu politycznego byt
zmieniany kilkakrotnie. Polskie partie polityczne zajmowaty w tej sprawie spolary-
zowane stanowiska. Opowiadaty sie za podporzagdkowaniem prokuratury mini-

strowi sprawiedliwosci lub tez za rozdziatem stanowisk ministra sprawiedliwosci

*® http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2015/K_065_15.PDF, 12.08.2016.
* http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2005/K_180_05.PDF, 12.08.2016.
“°p. Skrzypinski, dz. cyt., s. 400-401.
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i prokuratora generalnego. W tym sporze zwolennicy obu rozwigzan wskazywali,
ze w wiekszym stopniu zagwarantujg one jej niezaleznos¢ i efektywnos¢. Celem
niniejszego artykutu jest pokazanie, ze w swoich projektach politycy przeceniaja
znaczenie czynnika normatywnego i nie chcg uwzgledniaé czynnikdw kulturowych

oraz wtasnego samoograniczenia.

PUBLIC PROSECUTOR’S OFFICE IN POLISH POLITICAL SYSTEM.

CHALLENGES AND DILEMMAS.

Abstract

The system of the prosecutor's office has been repeatedly changed since the be-
ginning of the transformation of the Polish political system. Polish political parties
would adopt a polarized position in this matter. They were in favour of subordi-
nating the prosecutor's office to the Ministry of Justice, or excluding it from the
government structure. In this dispute the supporters of both solutions showed
that each would guarantee its independence and effectiveness in greater degree.
I am going to show that politicians are overestimating the significance of the legal
factor in their projects and do not want to take into account cultural factors and

their own self-limitation.
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Wprowadzenie

Blisko dwadziescia lat obowigzywania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku, a takze zmieniajgca sie aktualnie rzeczywisto$¢ polityczna,
ze szczegdlnym uwzglednieniem tzw. kryzysu konstytucyjnego®, moze sktania¢ do
stawiania na nowo pytan o zmiany w przepisach obowigzujacej ustawy zasadni-
czej®. Posréd wielu dyskutowanych kwestii, ktére miatyby podlega¢ zmianom, po-

jawia sie zagadnienie podziatu zadan pomiedzy organami witadzy wykonawczej4,

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483).
’ Termin uzyty przez prof. Ewe tetowska w listopadzie 2015 roku w odniesieniu do sporu politycz-
no-prawnego wokoét Trybunatu Konstytucyjnego, w sytuacji braku powotania przez prezydenta
wskazanych przez Sejm VIII kadencji nowych cztonkédw Trybunatu Konstytucyjnego. W kolejnych
miesigcach termin ten pojawiat sie w wypowiedziach komentatordw, prawnikdéw i politykow (m.in.
bytego prezesa TK Jerzego Stepnia, Ryszarda Piotrowskiego, Antoniego Dudka, prezydentéw: Lecha
Watesy, Aleksandra Kwasniewskiego, Bronistawa Komorowskiego) na okreslenie narastajgcego
sporu wokdét TK, w tym uchwalenia nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym oraz braku publiko-
wania przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw wyrokdéw TK.
3 Postulaty zmian w konstytucji pojawiaty sie w programach wiekszosci ugrupowan parlamentar-
nych; zasadniczo réznity sie miedzy sobga. Zob. szerzej: R. Chrusciak, Spdr o konstytucyjne kompe-
tencje Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ,Studia Politologiczne” vol. 19, Warszawa 2011, s. 13-
33.
* por. B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wladzy wykonawczej miedzy Prezydenta RP oraz Rade
Ministrow na tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 464,
A. Nowak-Far, Spory kompetencyjne miedzy organami wtadzy paristwowej w sferze polityki zagra-
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zwtaszcza na ptaszczyznie polityki zagranicznej®. Zdaniem niektérych badaczy ar-
gumentem przemawiajgcym za przyjeciem nowych rozwigzan jest nieprecyzyjnosé
konstytucyjnych postanowier'\G, co cyklicznie prowadzi do konfliktéw, a nawet
permanentnego napiecia w relacjach Prezydent — Rada Ministréw. Pomimo proby
rozstrzygniecia tego problemu przez Trybunat Konstytucyjny w 2009 r. wydaje sieg,
ze nadal stanowiska osrodkéw wtadzy w tej sprawie pozostajg podzielone w za-
leznosci od konfiguracji na scenie politycznej, wynikajgcej z rozstrzygnie¢ wyboréw
prezydenckich i parlamentarnych.

Z tego powodu warto przyjrzec sie przepisom i zgtaszanym propozycjom in-
stytucjonalno-prawnych rozwigzan w zakresie ksztattowania polityki zagranicznej
z potencjalnym udziatem gtowy panstwa. Celem artykutu jest analiza przepiséw
konstytucji z uwzglednieniem prawie dwdch dekad doswiadczen jej obowigzywa-
nia. Konieczna jest tutaj szersza perspektywa, pozwalajgca ustali¢ ustrojowa pozy-
cje dwdch, wskazanych ustawg zasadniczg organdw dualnego modelu egzekuty-
wy: Prezydenta oraz Rady Ministrow. Analize przepiséw polskiej konstytucji warto
poprzedzi¢ uwagami na temat rozwigzan wyznaczajacych pozycje ustrojowg pre-
zydenta zawartych wtzw. matej konstytucji z 1992 roku’ oraz w ustawie z 1989
roku®.Pozwoli to réwniez na ustalenie powodow, dla ktérych swiadomie przyjeto

formute przepiséw w zakresie podziatu kompetencyjnego w sferze polityki zagra-

nicznej, [w:] S Bielen (red.), Polityka zagraniczna Polski po wstgpieniu do Unii Europejskiej i NATO,
Warszawa 2010, s. 182 i n.
'y Chojan, Polityka zagraniczna wspotczesnej Polski w swietle uwarunkowarn instytucjonalno-
prawnych, Mysl Ekonomiczna i Polityczna2013, nr 1 (40), s. 114-142. Autor okresla postanowienia
konstytucyjne dotyczace polityki zagranicznej jako kontrowersyjne, podkreslajgc daleko idaca
nieprecyzyjnos¢ w wyznaczeniu podziatu zadan miedzy dwa naczelne organy egzekutywy.
®R. Podgodrzanska, Problem kohabitacji egzekutywy w Polsce i jego implikacje dla polskiej polityki
zagranicznej, [w:] R. Podgdrzanska (red.), Polityka zagraniczna Polski w warunkach cztonkostwa
w Unii Europejskiej, Torun 2009, s. 195.
7 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U.
1992 nr 84 poz. 426).
® Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 roku o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. 1989 nr 19 poz. 101).
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Zadania i kompetencje organow wtadzy wykonawczej w sferze polityki zagranicznej...

nicznej pomiedzy dwoma przywotanymi organami. Dla petnego obrazu obowigzy-
wania ustawy zasadniczej nie sposdb pomingé praktyki politycznej, zwtaszcza
w okresach koabitacji (kohabitacji)g, wystepujacej czterokrotnie w polskim syste-
mie ustrojowym: 1) w trakcie prezydentury Aleksandra Kwasniewskiego w czasie
rzadéw koalicji AWS-UW™®, 2) krétko po wyborach parlamentarnych w 2005 r.
w okresie rzgdu Kazimierza Marcinkiewicza w ostatnich miesigcach wykonywania
funkcji prezydenta przez Aleksandra Kwasniewskiego, 3) w czasie prezydentury
Lecha Kaczynskiego i sprawowania rzadéw przez koalicje PO-PSL w latach
2007-2010 oraz 4)w pierwszych miesigcach kadencji prezydenta Andrzeja Dudy
i rzagdu PO-PSLw 2015 .

° Na potrzeby niniejszych rozwazan zjawisko koabitacji, w Slad za tukaszem Jakubiakiem, jest uj-
mowane jako wspétistnienie w obrebie wtadzy wykonawczej — rzadu i prezydenta pochodzacych
z przeciwnych obozow politycznych. Sytuacja taka zachodzi wéwczas, gdy w trakcie trwania ka-
dencji prezydenta zostaje wybrany parlament, w ktérym przewage uzyskuje partia lub koalicja
partii opozycyjnych w stosunku do prezydenta. Gtowa panstwa zmuszona jest wtedy wspétpraco-
wacé z premierem i rzgdem popieranym przez wiekszos$¢ parlamentarng. Jednoczesnie, jak podkre-
$la autor: sam fakt wywodzenia sie prezydenta i premiera z przeciwnych obozoéw politycznych nie
musi implikowac¢ powstania zjawiska. t. Jakubiak, Koabitacja w systemie politycznym V Republiki
Francuskiej, Krakéw 2010, s. 11-14. Majac na wzgledzie specyfike tego zjawiska, wywodzgacego sie
z francuskiej praktyki ustrojowej, na uwage zastuguje jego wigzanie z francuskim systemem poétpre-
zydenckim. Por. A. Kuczynska, Dyplomacja Francji: ewolucja relacji na osi wtadzy Elysée—Matignon
w uktadzie koabitacji, ,Przeglad Politologiczny” 2012, nr 1, s. 41-42. Istote koabitacji Jarostaw Szy-
manek upatruje w wywodzeniu sie dwdch segmentdow egzekutywy (tj. z jednej strony prezydenta,
z drugiej zas rzqdu z premierem na czele) z odrebnych, a — co wiecej — nastawionych wzgledem
siebie wyraznie konfrontacyjnie obozow polityczno-partyjnych. ). Szymanek, Koabitacja w systemie
politycznym V Republiki Francuskiej — recenzja, Krakéw 2010; Powigzanie: ,Przeglagd Sejmowy”
2011, nr 4(105), s. 163. Jak podnosi Tomasz Stomka: Za poglgdem o istnieniu polskiej kohabitacji
Swiadczy¢ jednak moze przede wszystkim istnienie dualistycznej egzekutywy, ktora dla dobra pan-
stwa i jego interesow musi dziata¢ jednolicie. Ponadto nie sposob nie dostrzec, ze rola rowniez
w ramach egzekutywy — jest specyficzna, poniewaz jest wybierany w powszechnych i bezposrednich
wyborach. T. Stomka, Relacje ustrojowe organow egzekutywy, , Kontrola Paristwowa” 2008, nr 5
(322), s. 60 i n. Mozna wreszcie dodac o redystrybucji tego zjawiska ze szczebla centralnego na
poziom lokalnym. Por. M. Sidor, K. A. Ku¢-Czajkowska, J. Wasil, Wptyw rozwiqzan przyjetych
w kodeksie wyborczym na zjawisko koabitacji w gminach, ,Polityka i Spoteczenstwo” 2015, t. 3/13,
s.151-164.
19 T, Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej po 1989 roku: ujecie porownawcze, Warszawa 2005,
s. 242.
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Dualny model egzekutywy w konstytucji z 1997roku

Konstytucja z 2 kwietnia 1997 roku umocowuje ustrdéj panstwa na zasadzie podzia-
tu wtadzy, stanowigc w art. 10, Ze: ustrdj Rzeczypospolitej opiera sie na podziale
i rownowadze wiadzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wtadzy sgdowniczej.
W mysl ust. 2 tego artykutu egzekutywe w Polsce tworzg dwa organy: Prezydent
oraz Rada Ministréw. Przepis ten w ogdlnym zarysie wyznacza pozycje ustrojowq
gtowy panstwa i rzadu w strukturze wtadzy parﬁstwowejll. Dalsze postanowienia
dotyczace zadan oraz kompetencji obu organéw zostaty zawarte w dwdch odreb-
nych rozdziatach konstytucji: Prezydenta w rozdziale V (art. 126—145) oraz Rady
Ministréw w rozdziale VI (art. 146-162), z zastrzezeniem, ze postanowienia doty-
czace obu tych organdéw sg rozproszone réwniez w innych rozdziatach, dotycza-
cych np. stanéw nadzwyczajnych, systemu sgdownictwa itd.

Urzad Prezydenta zostat przywrécony do polskiego systemu organdéw pan-
stwa ustawg z 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL—ulZ.Jego status wyznaczony tg
ustawg wynikat z kompromisu politycznego zawartego w trakcie obrad Okragtego
Stotu. Wprowadzenie do ustroju panstwa urzedu Prezydenta nie sktonito autoréw
ustawy do czytelnego podziatu kompetencji miedzy poszczegdlnymi osrodkami
wiladzy, co stato sie zarzewiem wielu konfliktéw, zwtaszcza pomiedzy Patacem
Prezydenckim a KancelarigPrezesaRady Ministréw™*.Po uchwaleniu w 1992 roku
tzw. matej konstytucji nastgpita zmiana uprawnien Prezydenta, takze w zakresie
polityki zagranicznej panstwa. Przede wszystkim wskazano w niej, ze Prezydent
sprawuje ogolne kierownictwo w dziedzinie stosunkdéw zagranicznych (art. 32),

a takze w dziedzinie zewnetrznego i wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa.

Tw. Skrzydto, Ustrdj polityczny RP w Swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2009,
s. 151, H. Zieba-Zatucka, Instytucja Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] H. Zieba-Zatucka
(red.), System organdw paristwowych w konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa, s. 74.
12 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 roku o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. 1989 nr 19 poz. 101).
B Szerzej na temat instytucji i mechanizmow procesu formutowania i realizacji polityki zagranicznej
w latach 1989-1992: A. Dudek, System decyzyjny w polityce zagranicznej Polski okresu tranzycji
(1989-1992). Mechanizmy, procedury i instytucje, praktyka, Wroctaw 2012, s. 185-262.
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Sformutowania te znaczaco odbiegaty od rozwigzan klasycznego systemu parla-
mentarno-gabinetowego, w ktérym ten obszar dziatalnosci wtadzy wykonawczej
tradycyjnie przypisany jest rzadowi”. Pie¢ lat doswiadczen obowigzywania noweli
konstytucyjnej dato impuls do znacznej reorientacji przepiséw dotyczacych
uprawnien organéw wiadzy wykonawczej w konstytucji uchwalonej 2 kwietnia
1997 roku.

Przechodzac do analizy przepisdw obowigzujgcej konstytucji, warto zazna-
czy¢, ze wyrazona w art. 10 zasada podziatu wtadz nie oznacza symetrycznego
rozdzielenia kompetencji wewnatrz kazdej z wtadz, w tym dzielonej przez Prezy-
denta i Rade Ministrow. Wprowadzony w konstytucji model dualnej egzekutywy
zasadniczo przewiduje przewage Rady Ministrow, a zwtaszcza jej Prezesa, co bez-
posrednio wynika z zawartych w ustawie zasadniczej przepisdw wyznaczajgcych

zadania i kompetencje obu organéw®.

YR, Glajcar, Relacje Prezydenta z Radq Ministréw, [w:] R. Glajcar, M. Migalski (red.), Prezydent
w Polsce po 1989 r., Warszawa 2006, s. 137. Analogiczne rozwigzania do tych przedstawionych
wprowadzane sg takze w innych systemach panstw sgsiadujgcych z Polskg, np. na Stowacji.
W konstytucji uchwalonej w 1992 roku znalazt sie zapis, zgodnie z ktérym Prezydent reprezentuje
Republike Stowackg na zewnqtrz i wewngtrz, a swoimi decyzjami gwarantuje prawidfowe dziatanie
organow konstytucyjnych. Prezydent sprawuje swoj urzqd zgodnie ze swoim sumieniem i przeko-
naniem i nie jest zwigzany nakazami. Nie uchronito to jednak potudniowych sgsiadéw od sporoéw,
a nawet permanentnego konfliktu miedzy gtowa panstwa i premierem zwtaszcza w okresie, gdy na
czele stowackiego rzadu stat V. Meciar. Zob. R. Glajcar, Instytucja prezydenta w Polsce, Czechach
i Stfowacji po 1989 roku w sSwietle tradycyjnych modeli rzqddw, ,Studia Politicae Universitatis Sile-
siensis” 1/2005, Katowice 2005, s. 175-209; A. Umiriska-Woroniecka, Stosunki polsko-stowackie
[w:] E. Patka (red.), Wspdtczesna Stowacja: sytuacja wewnetrzna i pozycja miedzynarodowa, Wro-
ctaw 2010, s. 291-319.
bG. Rydlewski, Rzgdowy system decyzyjny w Polsce: studium politologiczne okresu transformacji,
Warszawa 2002, s. 20.
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Zadania i kompetencje® organéw wtadzy wykonawczej w sferze polityki zagra-
nicznej
Dla dalszych rozwazan kluczowe znaczenie beda miaty te przepisy konstytucji

z 1997 roku, ktére w sposéb bezposredni lub posredni wyznaczajg zasady prowa-
dzenia polityki zagranicznej i reprezentacji Rzeczypospolitej w stosunkach miedzy-
narodowych.

W przypadku Rady Ministrow bedzie to w pierwszej kolejnosci art. 146,
zgodnie z ktérym do tego organu nalezy prowadzenie polityki wewnetrznej i za-
granicznej panstwa. Przy wyktadni tego przepisu warto zwrdci¢ uwage na zasto-
sowane w nim sformutowanie prowadzenie polityki, ktérego wage podnosi Ry-
szard Stemplowski, wskazujac, ze wymaga ono jednoznacznego rozumienia i sto-
sowania®’. Uzycie przez ustrojodawce ww. okreslenia jedynie wobec Rady Mini-
strow ma swoje konsekwencje dla wtasciwosci tego organu w omawianym zakre-
sie. Prowadzenie polityki moze synonimicznie oznaczaé przewodzenie, kierowanie
albo — korzystajgc z konkretyzacji zawartej w dalszych postanowieniach —
sprawowanie ogdlnego kierownictwa w dziedzinie stosunkdw z innymi panstwami
i organizacjamils.Powyzsze koresponduje z ujeciem przedstawionym przez innych
autoréw, wskazujgcych, ze prowadzenie polityki zagranicznej polega na konstytu-
cyjnie i ustawowo okreslonej dziatalnosci (wykonywanie i zaniechanie czynnosci)
organow panstwa, zwigzanej z requlowaniem oddziatywan miedzy Rzeczpospolitg

Polskq a podmiotami zagranicznymi i naleZzqcej do procesu okreslania oraz osigga-

'® Warto zwrécié uwage na obecne w doktrynie prawa konstytucyjnego i orzecznictwie wyrazne
rozréznienie pomiedzy zadaniami organu oraz przydanymi w celu wykonywania tych zadan kompe-
tencjami, a takze funkcjami, jakie organ ma do spetnienia. Konstytucja, wyznaczajac status Rady
Ministréw, wskazuje jej kompetencje wraz z ogélng klauzulg domniemania kompetencji, inaczej
anizeli w przypadku Prezydenta, ktérego pozycja ustrojowa wyznaczana jest w pierwszej kolejnosci
zadaniami (cho¢ niektdrzy z autoréw piszg tutaj o funkcjach, ktorych realizacja ma nastepowacd
poprzez przewidziane w konstytucji kompetencje, wymagajace kazdorazowo podstawy prawnej).
Por. P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepiséw, Krakéw 2000.
'R, Stemplowski, O konstytucyjnym pojeciu prowadzenia polityki parstwa, ,Przeglad Sejmowy”
2007, nr 4 (81), s. 229.
T3 mze, s. 231.
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nia poszczegdlnych celdw parstwa, zgodnie z jego racjqg stanulg.Pozycja Rady Mi-
nistréw dodatkowo podlega wzmocnieniu na podstawie art. 146 ust. 2, zawieraja-
cego klauzule domniemania kompetencji tego organu, co w praktyce réwnoznacz-
ne jest z przewagg wobec gtowy panstwa. Przywotane przepisy nie stanowig jed-
nak o wytgcznosci Rady Ministrow w zakresie spraw zagranicznych, poniewaz
udziat w jej formowaniu mogg brac réwniez inne organy wiadzy, w tym Sejm i Se-
nat, a takze Prezydent, jakkolwiek nie posiadajgc jednak tym zakresie samodziel-
nosci”.

Dla omodwienia pozycji gtowy panstwa punktem wyijscia jest art. 126 kon-
stytucji,zgodnie z ktérym Prezydent jest najwyzszym przedstawicielem RP oraz
gwarantem wtadzy parnistwowej. Warto zaznaczy¢, ze nie wynikajg jednak z niego
zadne samoistne funkcje gtowy par'\stwa21. Przywotany artykut nie zawiera kompe-
tencji Prezydenta, wskazuje jego zadania, przy realizacji ktérych jego dziatania
muszg by¢ kazdorazowo zdefiniowane w konkretnych normach kompetencyjnych
zawartych w ustawie zasadniczej badz innych ustawach. W konsekwencji oznacza
to, ze wskazane w art. 126 zadania mogg by¢ wykonywane we wspdtdziataniu
z innymi organami wtadzy paristwowej®2. Jak pisze Ryszard Mojak: status Prezy-
denta wyznacza mu osobliwg pozycje ustrojowq, ktdra nie polega na wykonywaniu
wtadzy, lecz jest dokonywaniem aktow >>uobecniajgcych< panstwo, sprowadza sie

. . / 2
do symbolizowania parstwa®>.

P Mazewski, Prowadzenie polityki zagranicznej w Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2009, zesz. 3, s. 9.
2% R, Balicki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] R. Balicki i in. (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2014, s. 328.
! Tamze.
2 Czego przyktadem jest m.in. konieczno$¢ uzyskiwania kontrasygnaty przy ratyfikacji przez Prezy-
denta umdéw miedzynarodowych. Na uwage zastugujg w tym zakresie rozwazania B. Opalinskiego
o mozliwos$ci odmowy kontrasygnaty i tego potencjalnych nastepstwach. B. Opalinski, dz. cyt.,
s.106i n.
2R, Mojak, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyj-
ne, Lublin 1998, s. 304.
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Nie wyklucza to jednak aktywnosci prezydenta w stosunkach miedzynaro-
dowych, w tym uprawnienia do reprezentowania Polski, np. podczas spotkan Rady
Europejskiej, co w kontekscie odpowiedniej interpretacji art. 126 konstytucji ma
miejsce, gdy dotyczy spraw o charakterze strategicznym, zwtaszcza reform insty-
tucjonalnych i dotyczgcych pogtebiania integracji24. Niemniej jednak, zgodnie z art.
149 ust. 4 pkt 9 konstytucji, to przeciez Rada Ministrow wykonuje ogdlne
zwierzchnictwo w dziedzinie stosunkdéw z innymi panstwami i organizacjami mie-
dzynarodowymi. To powoduje potrzebe wspdtpracy z rzgdem w zakresie miedzy-
narodowej aktywnosci Prezydenta, a zdaniem niektérych autoréw nawet wcze-
$niejszych uzgodnie z Radg Ministrow dotyczacych stanowiska gtowy panistwa
zajmowanego w sprawach polityki zagranicznejzs.

Przechodzac do kompetencji Prezydenta, zmierzajacych do realizacji zadan
w sferze stosunkdw zagranicznych, warto wspomnieé, ze zasadnicze znaczenie
w zakresie ich wyznaczenia bedg miaty zapisy art. 133 konstytucji. Zawiera on ka-
talog kompetencji Prezydenta w zakresie stosunkéw miedzynarodowych. Te
uprawnienia to: ratyfikacja i wypowiadanie umow miedzynarodowych oraz zawia-
domienie o tym Sejmu i Senatu, mianowanie i odwotywanie petnomocnych przed-
stawicieli RP w innych panstwach i przy organizacjach miedzynarodowych, a takze
przyimowanie listow uwierzytelniajgcych i odwotujgcych akredytowanych przy nim
przedstawicieli dyplomatycznych innych panstw i organizacji miedzynarodowych.
Dodatkowo przed ratyfikowaniem umowy miedzynarodowej moze on zwrécic sie
do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie jej zgodnosci z ustawg za-
sadniczg. Wyliczeniu kompetencji w art. 133 towarzyszy zastrzezenie autordow
konstytucji stanowigce ust. 3 tego artykutu. Wydaje sie, ze zapis ten moze

w praktyce daleko idgce konsekwencje dla pozycji gtowy panstwa. Zgodnie z nim

" R. K. Tabaszewski, Struktury koordynacji polityki europejskiej w Polsce, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska” VOL. XVIII, 1 Sectio K, Lublin 2011, s. 63.
% J. Jaskiernia, Wspdtdziatanie Prezydenta i Rady Ministrow w sferze polityki zagranicznej, ,,Pan-
stwo i Prawo” nr 6/2010, s. 4.
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Prezydent Rzeczypospolitej w zakresie polityki zagranicznej wspdtdziata z Prezesem
Rady Ministrow i wtasciwym ministrem. Chodzi tu w gruncie rzeczy o unikniecie
dublowania dziatan oraz konkurencji miedzy oboma cztonami wtadzy wykonaw-
czej*®,co moze wskazywa¢ na wage jednolitego stanowiska egzekutywy w stosun-
kach z zagranicq27.WyIiczenie kompetencji Prezydenta w przepisach konstytucji
pozwala na wskazanie obszaréw jego aktywnosci w sferze stosunkdéw z zagranica,
niemniej jednak znaczgca cze$¢ z nich wymaga albo kontrasygnaty np. Prezesa
Rady Ministrow, albo przyjetych z premierem i wtasciwym ministrem uzgodnien.
W praktyce obowigzywania zapisow konstytucji najwiecej watpliwosci po-
jawia sie w zwigzku z uzyciem przez ustrojodawce okreslenia najwyzszego przed-
stawiciela RP. Jesli wezmie sie pod uwage przedstawione wyzej kompetencje Rady
Ministréw, to rodzi sie pytanie o rzeczywisty udziat Prezydenta w ksztattowaniu
polityki zagranicznej. Z tego powodu proponuje sie rozwigzanie, by wspomniane
okreslenie zastgpié¢ np. wyrazeniem reprezentant paﬁstwazs. Cze$é z autordw zaj-
muje stanowisko, zgodnie z ktérym oba terminy mozna uznac¢ za tozsame®. Istota
sprawy wigze sie w zwigzku z powyzszym z usunieciem stopniujgcego okreslenia
najwyzszy — dzieki jego wyeliminowaniu mogtaby nastgpic¢ neutralizacja potencjal-
nych konfliktdw miedzy organami w zakresie zagranicznej reprezentacji.
Podsumowujgc przepisy dotyczace urzedu Prezydenta, mozna powiedzie¢,
ze konstytucja wprowadzita model okreslany jako model reprezentacyjnej gtowy
panstwa o wtadzy rezerwowej, przez co nalezy rozumieé, ze chociaz prezydent nie
jest bezposrednio powotany do petnienia funkcji rzqdzenia, to jednak korzystajgc

z przystugujgcych mu kompetencji i sity wtasnego autorytetu moze w mniejszym

. Mazewski, dz. cyt., s. 12.
7’ B. Banaszak, dz. cyt.,s. 566.
%R, Balicki, Relacje miedzy organami wtadzy wykonawczej — na drodze do systemu kanclerskiego
[w:] B. Banaszak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.,
Wroctaw 2010, s. 329.
**R. Chrusciak, Spor...,s. 13-33.
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lub wiekszym stopniu wptywac na ksztatt polityki prowadzonej przez rzqd3°.PogIad
ten zdaja sie podziela¢ w wiekszosci przedstawiciele doktryny prawa konstytucyj-
nego, odmawiajgc gtowie panstwa samodzielnosci w ksztattowaniu polityki zagra-
nicznej przy jednoczesnym przyznaniu mu szczegdblnej pozycji ustrojowej w zwigz-
ku z petnieniem funkcji reprezentanta panstwa. Prezydent jest w tym ujeciu uoso-
bieniem i zywym symbolem paristwa, jego godnosci, majestatu, niepodlegtosci
i suwerennosci’'. Swojej funkcji przedstawiciela nie realizuje jednak w sposéb jed-
nostkowo uznany, jednakze wykonujac jg powinien dziatac nie jako polityk chcgcy
reprezentowac swoje wizje polityczne, lecz jako osoba neutralna politycznie, bedg-
ca jedynie ustami paristwa, (bedgc swoistym notariuszem paristwa)*’. Innymi sto-
wy gtowa panstwa, stojgc ponad podziatami politycznymi i ewentualnymi sporami
miedzy organami wtadzy, realizuje racje polityczng panstwa, uosabiajgc wspdlnote
wartosci i poglgdéw spotecznosci paristwowej*>. Jako najwyzszy reprezentant pan-
stwa odgrywa jednoczesnie role gwaranta przestrzegania zobowiqzan miedzyna-
rodowych paristwa™".

W zamysle autoréw konstytucji delimitacje uprawnien rzadu oraz Prezy-
denta w sferze polityki zagranicznej, z widoczng przewaga pierwszego z wymie-
nionych organdw, urzeczywistnia zestawienie ogdlnego kierownictwa rzadu
w sprawach zagranicznych z prezydencka funkcjg pozostawania najwyzszym
przedstawicielem pahstwa35.To rowniez faczy sie z uznang w praktyce miedzyna-

rodowej reprezentacyjng rolg Prezydenta, wyrazang utrzymywaniem bezposred-

'y Chorgzewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w Zzycie konstytucji RP
z 1997 r. Warszawa 2008, s. 13.
3 Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] P. Chmielnicki (red.), Konstytucyjny system wtadz pu-
blicznych, Warszawa 2009, s. 114.
2 R. Balicki, Prezydent...,s. 330. P. Sarnecki konstatuje role prezydenta jako , zywego symbolu Pan-
stwa” i w tym znaczeniu Prezydent to panstwo reprezentuje. P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz do przepiséw, Krakow 2000, s. 31.
1. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej ..., s. 285.
*h. Zieba-Zatucka, dz. cyt., s. 77.
> M. Grzybowski, P. Mikuli, Realizacja konstytucyjnych kompetencji Prezydenta RP w sferze sto-
sunkéw miedzynarodowych, [w:] M. Grzybowski (red.), System rzqdéw Rzeczypospolitej Polskie;.
ZatozZenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 61.
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nich kontaktéw z szefami panstw obcych, sktadaniem wizyt za granicg oraz przyj-
mowaniem reprezentantdw innych panstw, czyli tzw. dyplomacjg na szczeblu gtéw
panstw. Zobowigzaniu organdw egzekutywy do wspétdziatania towarzyszy uznanie
Prezydenta za arbitra czuwajgcego nad réwnowazeniem wtadz, nad sprawnym,
mozliwie bezkolizyjnym funkcjonowaniem wtadzy paristwowej i niezaktéconq cig-
gtosciq instytucji paristwowych®®. Wydaje sie, ze analogiczne ramy prawne polskiej
prezydentury przyjeli sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego w postanowieniu z 20

maja 2009 roku.

Spor kompetencyjny w warunkach cztonkostwa Polski w UE — rozstrzygniecie
Trybunatu Konstytucyjnego z 2009 roku®’
Dualny model egzekutywy oraz wynikajgce z niego potencjalne konflikty pomiedzy

organami wtadzy wykonawczej szczegdlnie uaktywniaty sie w sytuacji koabitacji,
z zastrzezeniem, ze wywodzenie sie obu organdéw z jednego obozu politycznego
nie stanowito ograniczenia we wzajemnej rywalizacji, czego przyktadem byty rela-
cje Prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego i Prezesa Rady Ministrow Leszka Mille-
ra*®. Do sporéw wokadt kwestii reprezentacji na arenie miedzynarodowej szczegol-
nie czesto dochodzito w latach 2007—2010 na linii prezydent — premier. Jednym
z pierwszych jego przejawdéw byta sprawa doboru sktadu delegacji do Lizbony
13 grudnia 2007 roku w celu podpisania traktatu reformujgcego Unie Europejska
oraz reprezentacji paistwa na szczycie Rady Europejskiej w Brukseli, zwotanego
na dzien nastepny. Ostatecznie delegacji — z udziatem Prezesa Rady Ministrow
i Ministra Spraw Zagranicznych — uczestniczacej w ceremonii podpisania traktatu
przewodniczyt prezydent Lech Kaczynski, w spotkaniu w Brukseli wzieli za$ udziat

premier Donald Tusk oraz Minister Spraw Zagranicznych. Wydaje sig, ze to wtasnie

*®). Wawrzyniak, Zarys polskiego ustroju konstytucyjnego, Warszawa 1997, s. 105.
* postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r. sygn. akt Kpt 2/08, ,,Monitor
Polski” 2009, nr 32, poz. 478.
8 p. Zukiewicz, Przywddztwo polityczne, Teoria i praktyka, Warszawa 2011, s. 333.
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kwestie reprezentacji Polski na spotkaniach Rady Europejskiej zogniskowaty wza-
jemne relacje organéw wtadzy wykonawczej*’.

W zwigzku z brakiem mozliwosci polubownego rozwigzania spor stat sie
powodem wniosku Prezesa Rady Ministrow z 17 pazdziernika 2008 roku do TK,
zgtoszonego na podstawie art. 192 w zw. z art. 189 konstytucji oraz art. 53 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego miedzy
Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej a Prezesem Rady Ministrow w przedmiocie
okreslenia centralnego konstytucyjnego organu panstwa, ktory uprawniony jest do
reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej w posiedzeniach Rady Europejskiej
w celu reprezentowania [na nich] stanowiska Paristwa®. Zostat rozpoznany przez
Trybunat Konstytucyjny orzekajgcy w petnym skfadzie, dwdch sedzidéw zgtosito
zdanie odrebne do postanowienia, a jeden do uzasadnienia postanowienia.

W postanowieniu®® TK stwierdzit nastepujaco: Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, Rada Ministrow i Prezes Rady Ministrow w wykonywaniu swych konstytu-
cyjnych zadan oraz kompetencji kierujq sie zasadg wspdtdziatania wtadz, wyrazo-
ng w Preambule oraz w art. 133 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(pkt 1 uzasadnienia). Trybunat przyjat zarazem, ze Prezydent Rzeczypospolitej Pol-
skiej, jako najwyzZszy przedstawiciel Rzeczypospolitej Polskiej moze, na podstawie
art. 126 ust. 1 Konstytucji, podjgc decyzje o swym udziale w konkretnym posiedze-
niu Rady Europejskiej, o ile uzna to za celowe dla realizacji zadan Prezydenta Rze-
czypospolitej okreslonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji. Jednoczesnie Trybunat

uznat, ze obowigzek realizacji powinnosci wspoétdziatania w ramach art. 133 ust. 3

3, Chojan, dz. cyt., s. 133.

%0 Spdr kompetencyjny dotyczacy okreslenia centralnego konstytucyjnego organu panstwa, ktéry
uprawniony jest do reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej w posiedzeniach Rady Europejskiej,
http://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/1136-spor-kompetencyjny-dotyczacy-okreslenia-
centralnego-konstytucyjnego-organu-panstwa-ktory-upraw/, 29.08.2016.

*' postanowienie Trybunatu... Tresci zaczerpniete z niniejszego postanowienia oznaczane beda
w tekscie gtéwnym w postaci informacji w nawiasie — po cytowanym fragmencie — zawierajacej nr
punktu, z ktérego dana tres¢ pochodzi.
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konstytucji, tj. w zakresie polityki zagranicznej, cigzy przede wszystkim, cho¢ nie
tylko, na Prezydencie. Wspétdziatanie w ramach art. 133 ust. 3 oznacza, ze Prezy-
dent nie moze, kierujgc sie najlepszymi intencjami, prowadzi¢ polityki konkuren-
cyjnej wobec polityki ustalonej przez rzqd. Byfoby to sprzeczne z polskq racjq stanu
i stgd waga, jakg Konstytucja przywiqzuje do jednolitego stanowiska egzekutywy
w stosunkach z zagranicq. Prezydent nie moze w organizacjach i organach mie-
dzynarodowych zajmowac stanowiska sprzecznego ze stanowiskiem rzqdu, ze
wzgledu na znaczenie jednolitej polityki zagranicznej jako wyznacznika racji stanu
(pkt 6.3). Trybunat dodatkowo doprecyzowat w postanowieniu znaczenie wyzej
wymienionego przepisu, w kontekscie posiedzern Rady Europejskiej, stwierdzajgc
nastepujgco: Wystgpienie w ramach Unii zagrozen dla integralnosci terytoriow
panstw cztonkowskich jest w wysokim stopniu nierealne. Okolicznosc¢ ta istotnie
zaweza potrzebe udziatu Prezydenta w posiedzeniach Rady Europejskiej motywo-
wanego staniem na strazy "nienaruszalnosci i niepodzielnosci terytorium" Rzeczy-
pospolitej.

Zgodnie z postanowieniem Prezydent jest uprawniony do podejmowania
decyzji o swoim udziale w konkretnych posiedzeniach Rady Europejskiej, gdy uzna
to za celowe dla realizacji swoich konstytucyjnych zadain. Mimo wszystko to
w kompetencji rzadu miesci sie ustalenie stanowisk na posiedzenie Rady, a jedy-
nym organem, ktéry jest uprawniony do przedstawiania polskiego stanowiska, jest
premier. Jak widaé, Trybunat przytoczyt konstytucyjne uprawnienia Prezydenta,
premiera, a takze dowartosciowat role Ministra Spraw Zagranicznych.

W nawigzaniu do sygnalizowanych w niniejszych rozwazaniach zmian,
zwigzanych z terminologig gtowy panstwa jako reprezentanta w stosunkach mie-
dzynarodowych, w orzeczeniu dokonano rozrdznienia ustrojowej pozycji Prezy-
denta jako najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej od pozycji repre-

zentanta panstwa w stosunkach zewnetrznych i stwierdzono, ze nie sg to pojecia
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tozsame. Jak podkreslono, konstrukcja reprezentanta paristwa jest wyrazem
oczywistego atrybutu kazdej republikanskiej gtowy panstwa i nie ma w polskich
warunkach ustrojowych znaczenia odmiennego niz éw klasyczny atrybut. W po-
stanowieniu czytamy nastepujgco: Konstrukcja konstytucyjna jest wyrazem zafto-
Zenia, ze Prezydent jest wtgczony w prowadzenie polityki zagranicznej, ale w za-
kresie konstytucyjnie i ustawowo okreslonym, zas wykonujgc swe zadania i kompe-
tencje, jest zobowigzany do wspdtdziatania z Prezesem Rady Ministrow i wtasci-
wym ministrem (pkt 5.9.).

Orzeczenie konczgce spor na linii Prezydent — Prezes Rady Ministréw zyska-
to miano salomonowego, obie strony uznaty je bowiem za satysfakcjonujace®.
Pdzniejsza praktyka polityczna pokazata, ze nie rozstrzygneto wszelkich watpliwo-
Sci, ktére mogg powstawaé na tle podziatu zadan w sferze polityki zagranicznej.
W élad za tym pojawity sie pytania: Czy Prezydent ma prawo do podejmowania
dziatan zagranicznych w obszarze swych konstytucyjnych zadan? Skoro TK przy-
znat, ze Prezydent moze podjqc decyzje o swym udziale w posiedzeniu Rady Euro-
pejskiej, >>0 ile uzna to za celowe dla realizacji zadan Prezydenta Rzeczypospolitej
okreslonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji<, to czy jego aktywnos¢ moze sprowa-
dzac sie do reprezentowania stanowiska RP, przyjetego na posiedzeniu Rady Mini-
strow?®,

Warto dodaé, ze w odpowiedzi na permanentny spér wokét postanowien
konstytucji, dotyczacych reprezentacji i wspétudziatu Prezydenta w procesie poli-
tyki zagranicznej, pojawity sie projekty zmian, przedktadane zaréwno przez sej-
mowe ugrupowania, w pierwszej kolejnosci PiS oraz PO* jak réwniez inne organy

panstwowe, m.in. rzecznika praw obywatelskich. Przyktadem inicjatywy w tej sfe-

R, K. Tabaszewski, dz. cyt., s.67.
). Jaskiernia, Wspdtdziatanie Prezydenta i Rady Ministrow w sferze polityki zagranicznej, ,,Pan-
stwo i Prawo” nr 6/2010, s. 8.
* pefen przeglad propozycji zmian w ustawie zasadniczej oraz projektéw Konstytucji w VI kadencji
sejmu przedstawia R. Chrusciak, Prace konstytucyjne w latach 2008—2011, Warszawa 2013.
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rze moze by¢ przedtozenie w 2009 roku przez Rzecznika Praw Obywatelskich Jana
Kochanowskiego projektu zmian w konstytucji. Projekt zawierat trzy odmienne
koncepcje rzadow: 1) system parlamentarno-gabinetowy z dwuizbowym parla-
mentem iograniczong rolg prezydenta, 2) system parlamentarno-gabinetowy
z jednoizbowym parlamentem oraz3)system prezydencki z wyeksponowang pozy-

cja gtowy paristwa™.

Praktyka stosowania konstytucji w warunkach dualnej egzekutywy— od szczytu
Rady Europejskiej46 w Brukseli w 2007rokudo spotkania na Malcie w 2015 roku
Analizujac blisko dwie dekady obowigzywania konstytucji z 1997 roku oraz orzecz-

nictwa TK, nie sposéb poming¢ politycznej praktyki stosowania jej przepisow.
Orzeczenie TK wydane w zwigzku ze sporem, jaki zaistniat w ptaszczyZznie spraw
zagranicznych miedzy Prezydentem Lechem Kaczynskim a rzgdem Donalda Tuska,
pomimo zadowolenia deklarowanego przez obie strony, nie rozstrzygneto watpli-
wosci, ktdre pojawiaty sie w zwigzku z reprezentacjg Polski.

Poczawszy od szczytu Rady Europejskiej w Brukseli w grudniu 2007 roku,
poprzez posiedzenia zwotane kolejno w czerwcu, we wrzesniu i w pazdzierniku
2008 roku, do spotkan w 2009 roku sprawy reprezentacji nieustannie stanowity
pole konfliktu pomiedzy dwoma osrodkami wtadzy wykonawczej. Rywalizacja
w sferze ksztattowania polityki zagranicznej i reprezentowania panstwa w stosun-
kach miedzynarodowych byfa niewatpliwie wynikiem odmiennych pogladdw na
temat priorytetéw tej polityki i ocenie sytuacji geopolitycznej panstwa. Trudno
jednak nie zgodzi¢ sie z Robertem Tabaszewskim, ktory podnosit, ze w znacznej
mierze partycypacja Patacu Prezydenckiego w systemie koordynacji polityki euro-

pejskiej zalezy od wtasnych przekonan i indywidualnych zdolnosci osoby sprawu-

45 Trzy propozycje projektéw nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich 2009, https://www.rpo.gov.pl/pliki/12518762420.pdf, 21.07.2016.
a6 Kompetencje i sktad Rady Europejskiej. Por. J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i pra-
wo Unii Europejskiej, Warszawa 2011.
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jacej urzad pierwszej osoby w parﬁstwie”. Wynika to zaréwno z przywotanych
uprawnien konstytucyjnych i zwyczajowych, jak réwniez ze stylu prezydentury,
ktéry zgodnie z koncepcjg Tomasza Stomki moze by¢ klasyfikowany jako styl bierny
badz styl aktywny48. W ramach pierwszego z nich gtowa panstwa wykonuje gtow-
nie obowiqzki konstytucyjne, nie starajqc sie by¢ podmiotem zywo uczestniczqcym
w zyciu politycznym lub kreujgcym to zycie®. Styl aktywny oznacza sytuacje,
w ktorej Prezydent twérczo wptywa i inspiruje rédzne dziedziny zycia politycznego
w panstwie. Poza przywotanym stylem prezydentury skala i charakter dziatan gto-
wy panstwa implikowane sg przez tzw. czynnik osobowos’ciowy5°, ktéry niewat-
pliwie odgrywat zasadniczg role we wspoétdziataniu badz jego braku w sprawach
zagranicznych w polskiej praktyce koabitacji51. Jednoczesnie ten sam czynnik oso-
bowosciowy bedzie decydowat o zaangazowaniu Prezesa Rady Ministréw w poli-
tyke zagraniczng, a zwtaszcza mozliwosci wypracowania przez niego i podlegta mu
Rade Ministréw ram kooperacji w tej ptaszczyznie z gtowg panstwa.

Trzyletni okres sprawowania urzedu przez Prezydenta Lecha Kaczynskiego
i koabitacji zakonczyt sie wraz z tragicznymi wydarzeniami w Smolenisku i Smiercig
Prezydenta oraz towarzyszacych mu przedstawicielami wtadz i organéw panstwo-
wych 10 kwietna 2010 roku. Rozbieznos$¢ stanowisk w sprawach zagranicznych,
w tym oficjalnych wizyt i bilateralnych spotkan takze w tym przypadku zadecydo-

wata o braku spdjnych dziatan Prezydenta oraz Rady Ministréow>2. Negatywng kon-

*R. Tabaszewski, dz. cyt., s. 64.
8 T. Stomka, Style prezydentury. Analiza poréwnawcza, ,Przeglad Sejmowy” t. 71, 2005, nr 6, s. 46.

0. s, Levy, Psychologia polityczna a polityka zagraniczna, [w:] D.O. Sears, L. Huddy, R. Jervis
(red.), Psychologia polityczna, Krakéw 2008, s. 229-258.
> ). Sielski, Osobowos¢ polityczna jako kategoria analizy decyzyjnej, [w:] M. Pietra$ i in. (red.),
Teoria i praktyka stosunkow miedzynarodowych. Dziedzictwo intelektualne Profesora Ziemowita
Jacka Pietrasia, Lublin 2014, s. 287.
> Warto wspomniec o kwestiach organizacyjnych przygotowan udziatu gtowy panstwa w uroczy-
stosciach i ceremoniach, ktére w znaczgcej mierze spoczywajg na Ministerstwie Spraw Zagranicz-
nych. A Nowak-Far, System koordynacji polityki Polski wobec Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.),
Piec¢ lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Zagadnienia polityczno-ustrojowe, Warszawa 2009,
s.149in.
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sekwencjg dwuwtadzy egzekutywy, obserwowang zwtaszcza w latach 2007-2010,
pozostawat chaos kompetencyjny, niestabilno$¢ wtadzy oraz rozproszenie odpo-
wiedzialnosci politycznej, w petni uzasadniajgc okreslenie tego okresu koabitacji
jako permanentnej walki>>.

Po wyborach prezydenckich urzad objat 6 sierpnia 2010 roku marszatek
sejmu Bronistaw Komorowski, dotychczasowy poset PO. Piec lat jego prezydentury
oraz wspotrzadéw ugrupowania politycznego, z ktérego Prezydent sie wywodzit,
jasno wykazaty akceptowany przez obie strony podziat zadan i kompetencji
w sprawach zagranicznych. Zasadniczo inicjatywe w sferze ksztattowania polityki
zagranicznej oraz wyfacznosci jej prowadzenia przejeta strona rzagdowa wraz
z Premierem Donaldem Tuskiem i Ministrem Spraw Zagranicznych Radostawem
Sikorskim. Rosngca pozycja tego ostatniego, przejawiajgca sie w zmianach instytu-
cjonalnych, w tym pofaczeniu Ministerstwa Spraw Zagranicznych i Urzedu Komite-
tu Integracji Europejskiej, zdecydowata o znacznej samodzielnosci ministra
w ksztattowaniu polityki zagranicznej panstwa. To niewatpliwie miato wptyw,
zwtaszcza zagranicg, na utozsamianie reprezentacji Polski z osobami premiera
i wspomnianego ministra, kosztem uprawnien gtowy panstwa w tej sferze. Innymi
stowy doszto w pewnym stopniu do zaanektowania decyzyjnosci w zakresie repre-
zentacji przez organy wchodzace w sktad Rady Ministrow. Prezydent spetniat role
reprezentanta panistwa, wytgcznie w ramach stanowiska ustalonego przez Rade
Ministrow, cho¢ wymaga podkreslenia zaangazowanie Prezydenta w tworzenie

nowej strategii bezpieczeristwa parstwa™".

> B. Dziemidok-Olszewska, Koabitacja w perspektywie poréwnawczej na przyktadzie VV Republiki
Francuskiej i 1ll Rzeczypospolitej, [w:] W.Paruch, P. Maj, T. Kozietto (red.), Adaptacja — reforma —
stabilizacja. Przestrzen publiczna we wspdtczesnych systemach politycznych, Rzeszéw 2010, s. 73-
90.
>* Zob. Strategia bezpieczeristwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014,
https://www.bbn.gov.pl/ftp/SBN%20RP.pdf, 19.08.2016.
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Do kolejnego sporu wokoét konstytucyjnych uprawnien, dotyczacych ksztat-
towania polityki zagranicznej i potencjalnego udziatu w tym procesie gtowy pan-
stwa, doszto juz na poczatku prezydentury Andrzej Dudy. Swéj urzad objat z dniem
6 sierpnia 2015 roku, rozpoczynajac krdétki, bo kilkumiesieczny okres koabitacji. Juz
na samym poczatku doszto do rozdzwieku pomiedzy Prezydentem i rzgdem Ewy
Kopacz w interpretacji przepiséw konstytucji co do uprawnien egzekutywy w poli-
tyce zagranicznej. Sprzecznos$¢ te dodatkowo potegowata catkowicie odmienna
wizja celéw polityki zagranicznej, priorytetéw i instrumentéw’>.Juz w pierwszych
miesigcach swojego urzedowania Prezydent wykazywat duzg aktywnos¢ w stosun-
kach miedzynarodowych, przejawiajacg sie zaréwno w spotkaniach bilateralnych,
jak réwniez spotkaniach o charakterze wielostronnym, zwtaszcza w ramach Grupy
Wyszehradzkiej56. Przejawem odrebnego od stanowiska rzadu byta wypowiedz
gtowy panstwa w trakcie wizyty w potowie wrzesnia 2015 roku w Wielkiej Brytanii.
Prezydent Andrzej Duda w rozmowie z brytyjskim premierem Davidem Camero-
nem podkreslat: Zgodzilismy sie, ze trzeba przede wszystkim zwalcza¢ przyczyny
tego, co powoduje, ze ci ludzie zmierzajg do Europy”’.

Zarzewiem kolejnego konfliktu we wzajemnych relacjach Prezydenta i Rady
Ministrow stato sie wyznaczone przez Prezydenta na 12 listopada 2015 roku
pierwsze po wyborach parlamentarnych posiedzenie Sejmu, na ktérym zgodnie
z konstytucjg dotychczasowy premier winien ztozy¢ dymisje. W tym samym dniu
zwotane zostato nieformalne spotkanie Rady Europejskiej na Malcie w zwigzku
z naptywem uchodzcéw do panstw UE. W konsekwencji, pojawity sie przedstawia-

ne przez premier Ewe Kopacz i Prezydenta Andrzeja Dude konkurencyjne propozy-

> Réznice ujawniaty sie juz podczas kampanii prezydenckiej i dotyczyty m.in. stosunkéw polsko-
niemieckich, polsko-rosyjskich, polityki europejskiej, koriczac na tzw. kwotach uchodzcéw.
> Wizyty zagraniczne Prezydenta RP,
http://www.prezydent.pl/aktualnosci/wizyty-zagraniczne/page,13.html, 10.07.2016.
>’ Tamze.
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cje polskiej reprezentacji w spotkaniuss.Spér nie zakonczyt sie kompromisem
i w konsekwencji stanowisko Polski reprezentowane byto przez premiera Czech™.
Przywofana rywalizacja dwdch osrodkéw wiadzy moze $wiadczyé o instrumental-
nym traktowaniu kwestii reprezentacji, w tym polityki europejskiej zaréwno przez
gtowe panstwa, jak rowniez dwczesny rzad.

Konkludujac praktyke stosowania konstytucji w zakresie konstytucyjnych
uprawnien egzekutywy w polityce zagranicznej, warto zasygnalizowa¢ nowe — nie-
przewidziane konstytucyjnie okolicznosci. Majg one zwigzek z dziatalnoscig bezpo-
$rednio zwigzang z politykg zagraniczng poza konstytucyjnych podmiotéw, np.
szefa rzadzacej partii w polityce zagranicznej panstwa. Uwzgledniajac bezposred-
nie spotkania Jarostawa Kaczynskiego z organami obcych panstw (np. Premierem
Wegier), mozna tu mowic ot zw. Dyplomacji przedstawicieli parlamentu, ktéra jest
traktowana jako komponent procesu implementacji polityki zagranicznej pan-

stwa 60.

Whioski

Obowigzywaniu konstytucji od samego poczatku towarzyszg krytyka i postulaty
przeformutowania przepiséw ustawy zasadniczej. Argumentem przemawiajgcym
za ewentualnymi zmianami jest wspominana juz wyzej nieprecyzyjnosé, zwtaszcza
w zakresie potencjalnego udziatu Prezydenta we wspdtksztattowaniu polityki za-
granicznej panstwa. Wydaje sie jednak, zwtaszcza w obliczu dos¢ jednolitego sta-

nowiska doktryny prawa konstytucyjnego, ze obowigzujgce przepisy nie wymagaja

> Prezydent wystgpit do ustepujgcej premier z propozycjg pisemnego ztozenia dymisji, odchodzgcy
rzad proponowat udziat Prezydenta w spotkaniu, z kolei w liscie do marszatka seniora Kornela Mo-
rawieckiego w sprawie pierwszego posiedzenia Sejmu zaproponowano przesuniecie terminu
pierwszego posiedzenia. M. Kowalczyk, Prezydent: premier moze ztozy¢ dymisje pisemnie, ,Rzecz-
pospolita”, 11.11.2015.
2 M. Kowalczyk, Premier Czech potwierdza. Bedzie reprezentowat Polske, ,Rzeczpospolita”
11.11.2015.
% Jakkolwiek nie sposob pomingc¢ roli J. Kaczyniskiego w procesie kreowania polityki zagranicznej,
w tym wyznaczaniu jej celéw i sposobu realizacji.
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doprecyzowania, chyba ze implikacjg do ich zmiany ma byé wyznaczenie innej niz
dotychczas pozycji ustrojowej gtowy panistwa, a w $lad za tym pozostatych osrod-
kow wtadzy, ze szczegdlnym uwzglednieniem Rady Ministrow oraz jej Prezesa.
Zmiana ustrojowa polegajgca na wprowadzeniu systemu prezydenckiego (potpre-
zydenckiego) stanowitaby uzasadnienie dla takiego przeformutowania postano-
wien. Jednak po blisko dwudziestu latach obowigzywania konstytucji mozna zau-
wazy¢, ze instrumentalne stosowanie jej przepiséw obecne byto w dziataniach
wiekszosci obecnych w polityce ugrupowan. Jak stusznie podnosit Piotr Winczorek:
»Konstytucja RP z 1997 r., mimo swych niedoskonatosci, nie jest czynnikiem wywo-
tujgcym sam przez sie napiecia i konflikty polityczne. Do tego, aby konflikty takie
sie pojawity, potrzebni sq politycy, ktérzy nie chcg lub nie potrafig ich unikac”®.
Tym samym, poza czynnikami ustrojowymi i politycznymi, istotng determinantg
wspotpracy badz jej braku w relacjach pomiedzy rzadem oraz gtowa panstwa
w sytuacji koabitacji pozostajg animozje wynikajgce zaréwno ze stylu sprawowa-

nia funkcji, wzgledéw osobowosciowych, jak réwniez zainteresowania w znalezie-

niu pfaszczyzny porozumienia i kooperacji w sferze polityki zagraniczne;j.

Abstrakt

Celem artykutu jest analiza przepisdw Konstytucji RP z 1997 roku oraz sposobu ich
realizacji w zakresie polityki zagranicznej Polski w perspektywie prawie dwdch
dekad doswiadczen jej obowigzywania. Ustawa zasadnicza dokonuje podziatu
wiadz na ustawodawczg, wykonawczg i sgdowniczg, powierzajgc prowadzenie
polityki zagranicznej panstwa Radzie Ministréw. W przyjetym ustawg zasadniczg
dualnym modelu egzekutywy zadania w sferze reprezentowania panstwa posiada
Prezydent, co w konsekwencji moze budzié¢ watpliwosci wystgpienia dublowania

kompetencji i stanowic¢ przestrzen dla konfliktéw miedzy gtowa panstwa a rzgdem.

p, Winczorek, Gtowa w ramach, Konstytucyjne uprawnienia prezydentoéw, ,,Polityka” 13.10.2008.
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Analize rozpoczyna charakterystyka pozycji ustrojowej Rady Ministrow oraz Pre-
zydenta w Swietle przepisow konstytucji. W dalszej czesci uwage poswiecono po-
stanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego z 2009 roku, w ktérym okreslono zasady
delimitacji zadan obu organdw w sferze reprezentacji panstwa w posiedzeniach
Rady Europejskiej. Przedmiotem niniejszego artykutu jest réwniez préba udziele-
nia odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim zakresie przepisy konstytucji warunkuja
wspotdziatanie lub rywalizacje organdw egzekutywy w procesie ksztattowania oraz
prowadzenia polityki zagranicznej od momentu wejscia w zycie konstytucji z 1997

roku, ze szczegélnym uwzglednieniem okreséw koabitacji.

RESPONSIBILITIES AND COMPETENCIES OF THE PRESIDENT AND
THE GOVERNMENT IN THE FOREIGN POLICY AREA IN THE LIGHT OF THE POLISH
CONSTITUTION FROM 1997 — FROM COOPERATION TO COMPETITION

Abstract

This article is an analysis of the Polish legal system and its influence on the state
foreign policy. Idiosyncrasy of constitutional system and division of competences
within foreign policy between main actors is substantial to understand Poland's
international activity. The article discusses the role of the government and the
president in the perspective of their constitutional rights. In the light of the Con-
stitution of 2 April 1997, the right to conduct the Polish foreign policy belongs
mainly to the Council of Ministers, although the role of the president in the sphere
of state activity is also recognised. According to Article 126 of the Constitution,
the President of the Republic of Poland is the supreme representative of the Re-
public of Poland and the guarantor of the continuity of the state authority. The
president and the government ought to cooperate in international relations,
however president's real power depends mostly on the situation on the political

scene. When the president and the government descend from the opposite par-
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ties (phenomenon of cohabitation), the domain of foreign affairs may become
the scene of conflicts and competitions between these two actors. The lack of
clear division of the government and the president competences in the area of
foreign policy, as well the Polish tradition of wider presidential prerogatives in the
area of the external affairs have caused many problems in the process of creation

and implementation of the Polish foreign policy in the past twenty years.
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Wprowadzenie

Istotg polityki antyterrorystycznej jest zapobieganie zagrozeniom, co oznacza
zwalczanie aktow terrorystycznych u samych ich zrédet. Rzady wielu krajéw zagro-
zonych atakiem terrorystycznym wecigz poszukujg skutecznego sposobu, aby zapo-
biec zamiarom terrorystéw i zdemaskowac je na czas. Obecnie uznaje sie, ze mo-
nitorowanie komunikacji telefonicznej oraz internetowe;j jest jednym z najbardziej
skutecznych sposobéw walki z terroryzmeml.

W ostatnich latach miedzynarodowe bezpieczeristwo stato sie jednym
z najbardziej dyskutowanych zagadnien z powodu m. in. wzrostu licznych zama-
chow terrorystycznych. Drugim czynnikiem wywotujgcym wiele kontrowersji jest
funkcjonowanie stuzb antyterrorystycznych, ktdére stosujg rozmaite narzedzia
i techniki, tworzgc w ten sposéb nowe, wyjatkowe problemy etyczne i prawne. Sita
oraz zakres oddziatywania srodkéw polityki antyterrorystycznej bywajg czesto
niewspotmierne i nieproporcjonalne do zagrozen. W tym przypadku najczesciej

pogwatcane zostajg prawa i swobody obywatelskie. Watpliwosci, ktére powstaja

! M. Dorn, Human rights and civil liberties in the war on terror: Restoring the Rule of Law and US
Credibility, [w:] Overview of United States of America’s National Security Strategy 2009: Counter-
terrorism Policy Recommendations and Implications, National Security Strategy 2009, s. 155.
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przy analizie tych dwdéch wartosci, pobudzajg rowniez do refleksji nad pytaniem,
na ile panstwo jest zagrozone terroryzmem, a na ile samo jest agresorem. Innymi
stowy co jest wiekszym zagrozeniem dla demokracji: terrorysci czy tez prawo
ograniczajgce wolnos¢ obywateli w imie bezpieczenstwa.

Po wielu licznych zamachach terrorystycznych, majgcych miejsce na tere-
nie krajow europejskich w 2015 i 2016 roku oraz w kontekscie przygotowan do
dwdch ogromnych wydarzen na terenie Polski, tj. szczytu NATO oraz Swiatowych
Dni Mtodziezy, pojawity sie pytania, czy istniejgce zapisy prawne pozwalajg prawi-
dtowo zabezpieczyé panstwo wobec mozliwych zagrozen.

Wspotczesne procesy i wydarzenia, ktére zdeterminowaty rzeczywistos$c
polityczng, np.: grozby zamachdéw terrorystycznych oraz mozliwo$¢ masowej mi-
gracji, wzbudzity pytania dotyczace rozumienia bezpieczenstwa w kontekscie praw
cztowieka. Analiza badawcza dokonana zostata na pfaszczyznie ustawy antyterro-
rystycznej z 2016 roku i stanowi okazje do wyznaczenia granicy pomiedzy prawem
obywateli do wolnosci a prawem do poczucia bezpieczedstwa. Celem niniejszej
pracy jest proba opisu najbardziej kontrowersyjnych przepiséw prawnych, ktore
ujawniajg rozbieznosci miedzy dwoma wartosciami —wolnoscig i bezpieczen-
stwem?®. Cze$¢ organizacji pozarzadowych, jak np. Fundacja Panoptykon, Helsifiska
Fundacja Praw Cztowieka czy Amnesty International, wykazujg zaniepokojenie, czy
ustawa nie podwaza wartosci konstytucyjnych takich jak: wolnos$¢é stowa, prawo
do prywatnosci oraz zrzeszania sie. W artykule opisane zostaty takze watpliwosci,
ktore zrodzity sie przy okazji obowigzywania ustawy Patriot Act w Stanach Zjedno-
czonych, a ktére sg analogiczne w kilku przypadkach do polskiej ustawy antyterro-

rystycznej.

2S.N. Herman, The USA Patriot Act and the Submajoritarian Fourth Amendment, Brooklyn Law
School Legal Studies Research Papers Accepted Paper Series 2005, s. 2-14.
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Temat artykutu bezposrednio zwigzany jest z prébg odpowiedzi na pytanie,
czy mozliwa jest do osiggniecia rdwnowaga pomiedzy wolnoscig a bezpieczen-
stwem. Na marginesie rozwazan poruszona zostaje réwniez kwestia wyzwan, jakie
nowe technologie stwarzajg wobec prawa. W zwigzku z powyzszym rodzi sie py-
tanie, jakie nalezy wprowadzi¢ regulacje prawne, aby zapewniaty one bezpieczen-
stwo, gwarantowaty wolnos¢, a jednoczesnie odpowiadaty na szybko dokonujgce
sie zmiany technologiczne.

Zwigzek pomiedzy ochrong wolnosci a gwarancjg bezpieczenstwa jest wy-
zwaniem, przed ktérym stoi kazde demokratyczne panstwo. Problem ten doczekat
sie wielu opracowan na gruncie literatury naukowej w zakresie nauk zaréwno
o polityce, jak i o bezpieczenstwie. Kluczowg prace dla analizowanego tematu sta-
nowi ksigzka pt. Idéologie sécuritaire et société de surveillance autorstwa Erica
Delbecque’a. Dysertacja zwraca uwage na wspodfczesne zagrozenia, ktore nieko-
niecznie pochodzg ze strony organizacji terrorystycznych, ale moga by¢ wynikiem
dziatania aparatu panstwa. Wazna dla badanego tematu jest takze druga kwestia,
dotyczaca zrozumienia fatwosci, z jakg przychodzi spoteczenstwu podporzadko-
wanie sie decyzjom rzgdu w przypadku akceptacji prawa, ktére ogranicza swobody
obywatelskie. Autor zwraca uwage na ograniczenie indywidualnych swobdd, co
w ostatecznosci moze doprowadzi¢ do autorytarnego rezimu. E. Delbecque wska-
zuje takze na poczucie zbiorowego leku, pojawiajgcego siez powodu braku w spo-
teczenstwie zdolnosci intelektualnych do zrozumienia zagroier'\3. W ten sposéb
rodzgce sie oczekiwania spoteczne, wypowiedzi politykéw, a wraz z nimi tworzone
prawo sg czesto wynikiem emocjonalnych obrazéw w srodkach masowego prze-
kazu. Warto w zwigzku z tym zastanowi¢ sie, czy strach przed zagrozeniami moze
by¢ elementem zmian w systemie politycznym. Toczgca sie debata na temat wy-

znaczania granicy miedzy wolnoscig a bezpieczeristwem znajduje odzwierciedlenie

*E. Delbecque, Idéologie sécuritaire et société de surveillance, Paryz 2015, s.102-114.
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nie tylko na famach publicystyki, lecz takze w obszarze nauki. E. Delbecque ostrze-
ga przed mozliwymi naduzyciami rzadu w imie walki z zagrozeniami terrorystycz-
nymi. W zwigzku z tym,czy majg racje przeciwnicy polskiej ustawy antyterrory-
stycznej z 2016 roku, mdéwiac, ze jest ona synonimem pokusy rzagdu w kierunku
wprowadzenia autorytarnej wtadzy?

Kolejng publikacjg korespondujgcg z tematem pracy, dotyczagcym dylema-
téw istniejgcych na styku bezpieczenstwa i wolnosci, jest praca autorstwa Bruce’a
Schneiera Data and Goliath. The Hidden Battles to Collect Your Data and Control
Your World. Ksigzka dotyczy problemu nadzoru publicznego w epoce cyfrowe;j.
Autor jako jeden z pierwszych analizuje dokumentacje dotyczgcg nadzoru Naro-
dowe] Agencji Bezpieczeristwa (NSA), ktorg upublicznit Edward Snowden. B. Sch-
neier pokazuje dokfadnie, jak wszystkie informacje generowane przez aplikacje
w telefonach i komputerach, dotyczgce np. lokalizacji, transakcji finansowych czy
tez wizyty u lekarza, sg odczytywane w postaci cyfrowej, a kazde wyszukiwanie
jest odnotowywane i przechowywane. B. Schneier przekonujgco dowodzi, ze ludz-
ka prywatnosc jest niezbywalnym prawem cztowieka i stwierdza, ze staty nadzér

jest zbyt wysoka ceng za elektroniczng wygode4.

Determinizm socjologiczny

Zagrozenia terrorystyczne wyprzedzajg nie tylko kwestie zabezpieczen w wymia-
rze fizycznym i operacyjnym, lecz takze w sensie prawa, ktére wedtug postawionej
hipotezy jest swego rodzaju reakcja na rzeczywisto$¢>. Przydatnym pojeciem okre-
$lajgcym owe zjawisko jest determinizm socjologiczny, wedtug ktdérego decyzje
zapadajgce w kregach rzgdowych zwigzane sg ze zmianami zachodzgcymi na po-

ziomie spofecznym. Innymi stowy system polityczny — a wraz z nim wifadza usta-

B. Schneier wyjasnia rdznice miedzy danymi i meta danymi (tres¢ wiadomosci e-mail to dane,
wszystkie natomiast zapisy odnoszace sie do nadawcy, odbiorcy i routingu to metadane).
> K. Anderson, Law and Terror, ,Policy Review” 2006, vol. 139,s. 5-9.
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wodawcza — jest odzwierciedleniem nastrojéw i preferencji panujgcych wsréd
obywateli®. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze obecnie przewazajg nastroje spoteczne
akceptujace dziatania antyterrorystyczne nawet kosztem swobdd obywatelskich.
Akceptacja ograniczenia wolno$ci pojawia sie z chwilg, kiedy bezpieczenstwo jest
zagrozone. Nalezy jednak podkresli¢, ze ograniczenie swobdd obywatelskich jest
tozsame z naruszeniem wolnosci bedacej fundamentem demokracji’.

W nastepstwie atakéw z 11 wrzesnia 2001 roku na World Trade Center
i Pentagon kwestie bezpieczenistwa wyraznie staty sie o wiele wazniejsze w prze-
konaniu obywateli USA. Badania spoteczne przeprowadzone miesigc po atakach
przez redakcje Wall Street Journal wykazaty znacznie wiekszg troske o bezpieczen-
stwo publiczne niz o zachowanie prywatnosci®. Biorac pod uwage obawy spotecz-
ne przed zagrozeniami, ktore sg naturalng i nieunikniong reakcja na zaistniate za-
machy terrorystyczne, mozna przypuszczac, ze rzady wielu paistw — w atmosferze
strachu — beda mogty tatwiej wprowadza¢ w zycie przepisy antyterrorystyczneg.
Pamietac jednak nalezy rowniez, ze po tym, jak E.Snowden objawit amerykanskiej
opinii publicznej zakres nadzoru elektronicznego, ktéry stosowany byt (lub nadal
jest) przez tajne stuzby, obywatele USA zaczeli zupetnie inaczej oceniaé wartos$é
bezpieczenstwa i wolnosci w swojej hierarchii potrzeblo. Swiadomos$¢ powszech-
nego szpiegostwa dokonywana przez NSA, a takze surowy werdykt wydany wobec

Bradley’a Manninga, ktéry przekazat ponad 700 tys. plikow do WikiLeaks- na te-

®s. M. Lipset, S. Rokkan, Party systems and Voter Alignments: Cross National Perspectives,
Nowylork 1967, s. 15. Za: K. Knyzewski, Partie i system partyjny w Polsce w okresie transformacji
systemowej, Warszawa 1998, s. 26.
’c. Aradau, Forget Equality? Security and Liberty in the ,War on Terror”, ,Alternatives: Global,
Local, Political” 2008, vol. 33/3, s. 293-314.
® p. P. Swire, L. B. Steinfeld, Security and Privacy After September 11: The Health Care Example,
,Minnesota Law Review” 2002, vol. 86, s. 104-109.
°0.5. Kerr, Internet Surveillance Law after the USA Patriot Act: The Big Brother that Isn't,
,Northwestern University Law Review” 2003, vol. 97/2, s. 607-610.
1% @ NSA contrainte de suspendre la surveillance téléphonique des Américains,
http://www.lefigaro.fr/secteur/high-tech/2015/06/01/32001-20150601ARTFIG00043-la-nsa-
contrainte-de-suspendre-la-surveillance-telephonique-des-americains.php, 26.06.2016.
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mat m.in. kontrowersyjnych dziatan wojsk amerykanskich w Iraku, doprowadzity
do zmiany pogladéw przez amerykariskg opinie publiczng™.

Wiekszos¢ krajéw europejskich — pod wptywem zamachéw przeprowadzo-
nych przez organizacje terrorystyczne — umiescito to zjawisko na czele swoich
priorytetdw w zakresie polityki bezpieczenstwa. 11 stycznia 2015 roku, po ataku
islamistéw na redakcje tygodnika ,Charlie Hebdo”, odbyt sie wielki marsz ulicami
Paryza, w ktérym wzieto udziat takze wielu przywddcow panstw. W tym dniu
znaczna czesc¢ francuskich politykédw uczestniczacych w protestach, jak m.in. mini-
ster Valérie Pécresse, wzywata publicznie do ustanowienia prawa wzorowanego
na amerykanskiej ustawie Patriot Act. Wielu innych wptywowych politykéw fran-
cuskich, jak np. Eric Ciotti, publicznie artykutowato potrzebe zwiekszenia bezpie-
czehstwa kosztem wolnosci'?. Czy w zwigzku z tym kwestia poczucia zagrozenia
terroryzmem moze mie¢ wptyw na ksztatt systemu politycznego panstwa? Kazde
jedno tego typu wydarzenie determinuje nastroje spoteczno-polityczne, zmuszajgc
tym samym wtadze do podjecia okreslonych decyzji lub wprowadzenia w zycie
nowych zapisow prawnych. Reasumujac, leki przed zagrozeniem oddziatujg za-
rowno na politykdw, jak i na spoteczeistwo, wymuszajgc w ten sposéb okreslone

postawy™.

Patriot Act
Jednym z najwazniejszych obowigzkdw demokratycznego rzadu jest ochrona wta-
snych obywateli. To stwierdzenie po 11 wrzesnia 2001 roku stato sie naczelng za-

sadg, ktéra zdominowata dotychczasowy kompromis miedzy dwiema wartosciami,

" In the secret state, http://www.economist.com/news/united-states/21582536-public-opinion-
may-be-shifting-last-against-government-intrusiveness-secret, 26.06.2016.
2 Tamze.
B A I'UMP, I'idée d'un Patriot Act & la frangaise ne fait pas I'unanimité,
http://www.lefigaro.fr/politique/le-scan/citations/2015/01/13/25002-20150113ARTFIG00125--I-
ump-l-idee-d-un-patriot-act-a-la-francaise-ne-fait-pas-l-unanimite.php, 26.06.2016.
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tj. wolnoscig a bezpieczernstwem. Demokratyczne zasady panstwa zostaty cze-
sciowo odsuniete na rzecz zwalczania zagrozen terrorystycznych.

Po atakach terrorystycznych na Nowy Jork i Waszyngton Kongres USA
uchwalit ustawe antyterrorystyczng zwang Patriot Act. Ustawa ta, dotyczgca zwal-
czania terroryzmu, data rzgdowi szerokie uprawnienia pozwalajgce m.in. na pro-
wadzenie nadzoru elektronicznego przez Internet. Zapis ten — zdaniem niektdrych
badaczy — jest jedng z niewielu dotychczas znanych ustaw w USA, ktére przyczyni-
ty sie do ograniczenia swobdd obywatelskich znacznie bardziej niz jakikolwiek inny
akt prawny zaréwno przedtem, jak i potem™®. Podobne gtosy krytyki w stosunku
do Patriot Act byty i sg rowniez formutowane wobec polskiej ustawy antyterrory-
stycznej z 2016 roku. Gtoszg one, ze rzad nie powinien sprawowaé nad obywate-
lami wiekszego nadzoru niz to potrzebne.

Debata nad Patriot Act, jaka przetoczyta sie w przestrzeni publicznej, jest
w rzeczywistosci ilustracjg bardziej ogélnego problemu dotyczgcego prawa nadzo-
ru elektronicznego. Techniki sledcze stosowane w operacjach antyterrorystycz-
nych czesto wkraczajg w sfere wolnosci obywatelils. Dostep do informacji na te-
mat spoteczenstwa po 11 wrze$nia 2001 roku czesto wigze sie z konfliktem miedzy
prawem do prywatnosci a interesem publicznymls.

Analitycy zauwazyli, ze ustawa Patriot Act narusza wiele przepiséw konsty-
tucyjnych, w tym pierwsza poprawke do konstytucji'’. Gtosi ona, ze: zadna ustawa
Kongresu nie moze wprowadzic religii ani zabroni¢ swobodnego praktykowania jej,

ograniczac¢ wolnosci stowa lub prasy ani prawa ludu do spokojnych zgromadzen

" Tamze.
BpL Bellia, Surveillance Law Through Cyberlaw's Lens,
http://scholarship.law.nd.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1795&context=law_faculty_scholarship
, 26.06.2016.
®Ch. N. Davis, Expanding Privacy Rationales Under the Federal Freedom of Information Act, ,Social
Science Computer Review”, 2005, vol. 23/4, s. 453-462.
s, B. Bhattacharya, Of Democracies, Wars and Responses to War: A Comparative Perspective on
War and Security in India and the United States, ,India Quarterly: A Journal of International Af-
fairs”, 2013, vol.69/3, s. 211-227.
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lub do sktadania naczelnym wfadzom petycji o naprawienie krzywdlg, Prawo do
wypowiedzi i zrzeszania sie, jakie gwarantuje pierwsza poprawka, wskazuje na
ogromne trudnosci pogodzenia wolnosci obywatelskiej z nadzorem ze strony stuzb
nad srodowiskami uznawanymi za ekstremistyczne oraz nad wypowiedziami arty-
kutowanymi zaréwno na forum publicznym, jak i w cyberprzestrzenilg.

Inwigilacja, jaka objeta amerykanskie spoteczenstwo, bezposrednio naru-
szafa takze czwartg poprawke, ktéra gtosi: Prawa ludu do nietykalnosci osobistej,
mieszkania, dokumentdow i mienia nie wolno naruszac¢ przez bezzasadne rewizje
i zatrzymanie; nakaz w tym przedmiocie mozna wystawic tylko wowczas, gdy za-
chodzi wiarygodna przyczyna potwierdzona przysiegq lub zastepujgcym jq oswiad-
czeniem. Miejsce podlegajgce rewizji oraz osoby i rzeczy podlegajgce zatrzymaniu
powinny by¢ w nakazie szczegétowo okreslone®. Patriot Act przewiduje prowa-
dzenie przeszukania bez nakazu sgdu na podstawie prawdopodobienstwa i podej-
rzen, ze okreslona osoba dopuscita sie przestepstwa. W tym przypadku zaréwno
polska ustawa z 2016 roku, jak i amerykanska dajg ogromne mozliwosci stosowa-
nia przez stuzby dziatan przeciwko kazdemu, kto moze by¢ podejrzany o dziatania
terrorystyczne.

Gtéwnym argumentem krytykow Patriot Act byt zarzut, ze ustawa ograni-
cza wolnos¢ jednostki. Zwolennicy z kolei stwierdzali, ze trudno jest ustali¢ wta-
$ciwg rdwnowage miedzy bezpieczeristwem a wolnoscig w tak niebezpiecznej rze-

czywistosci miedzynarodowej21. Ustawa Patriot Act zaczeta odgrywac symboliczng

¥ Konstytucja Stanéw Zjednoczonych Ameryki, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/usa.html,
26.06.2016.
% Amerykariskie stowarzyszenie swobéd ACLU (American Civil Liberties Union) uwaza natomiast,
Ze program ten jest ogromnym naruszeniem prywatnosci, bez istotnego wktadu w zwalczanie ter-
roryzmu.Za: La >>surveillance généralisée<< de la NSA jugéeillégale,
http://www.lefigaro.fr/secteur/high-tech/2015/05/07/32001-20150507ARTFIG00292-la-
surveillance-generalisee-de-la-nsa-jugee-illegale.php, 26.06.2016.
20 Konstytucja Stanow Zjednoczonych Ameryki...
2D, L Hudson, Debate on Patriot Act and First Amendment continues, ,Bismarck Tribune”, 11
wrzesdnia 2011, s.6.
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role w debacie na temat tego, czy poufnos¢ informacji przechowywanych w cy-
berprzestrzeni moze byé w wystarczajgcym stopniu gwarantowana. Przepisy regu-
lujgce nadzor elektroniczny nie mogg byc¢ tez — co czesto sie zdarza — jednostron-
nie interpretowane. Patriot Act jest rowniez dobrym przyktadem prawa antyterro-
rystycznego zawierajgcego wiele zabezpieczen krajowych, jak np. nadzér w cyber-
przestrzeni, ktéry pomaga w zapewnieniu bezpieczeristwa. Ponadto ustawa ode-
grata kluczowa role w przetamywaniu barier miedzy réznymi organami $cigania,
zwiekszajgc tym samym efektywnos¢ wymiany informacjizz.

Ustawa dotyczy wiec nie tylko walki z terroryzmem, ale obejmuje takze
zbieranie danych. NSA gromadzito i przechowywato prawie dwa miliardy e-maili,
rozméw telefonicznych oraz innych codziennych informacji®. Jednak niewiele
mozna powiedzie¢, jak czesto rzad USA faktycznie korzystat z opisanych upraw-
nien. Wynika to czesciowo z natury tajnych programow, ktdre niewiele informuja
o tym, czy kompetencje NSA wynikajgce z Patriot Act byty uzyteczne w marginali-
zowaniu zjawiska terroryzmu24.

W tym miejscu warto zastanowic sie, czy polska ustawa o dziataniach anty-
terrorystycznych z 2016 roku jest zbiezna z zasadami zapisanymi w Patriot Act.
Przeciwnicy ustawy szczegdlnie obawiajg sie naduzy¢ stuzb kontrwywiadowczych
takich jak ABW. Informacje upublicznione przez E.Snowdena pokazaty, w jakim
zakresie agencja wywiadu USA wykorzystata przepisy Patriot Act do zbierania da-
nych i metadanych uzytkownikéw Internetu na catym $wiecie”. Jednym z podo-

bienstwem miedzy Patriot Act a polska ustawg o dziataniach antyterrorystycznych

2p Goold, Privacy, Identity and Security, [w:] B. Goold & L. Lazarus (red.),Security and Human
Rights, , Portland 2007, s. 45-72.
26 A Sinha, NSA Surveillance Since 9/11 and the Human Right to Privacy, ,Loyola Law Review”
2014 r., vol. 59, s. 863-867.
** Let a little sunshine in, http://www.economist.com/blogs/democracyinamerica/2015/06/patriot-
act-0, 26.06.2016.
4 questions des internautes sur la loi Renseignement (et  nosrépons-
es),http://www.lefigaro.fr/secteur/high-tech/2015/05/05/32001-20150505ARTFIG00233-7-
guestions-des-internautes-sur-la-loi-renseignement-et-nos-reponses.php, 26.06.2016.
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jest utatwienie stuzbom podstuchiwania oséb podejrzanych o terroryzm, w tym
réwniez w Internecie®®. Obie ustawy sg wobec siebie zbiezne, nie tylko pod wzgle-
dem kontrowersji, jakie wywotuja. Ich podobieinstwo wynika takze z faktu, ze
znacznie zwiekszyty uprawnienia tajnych stuzb, szczegdlnie w odniesieniu do zbie-
rania informacji na temat wtasnych obywateli.

Zbiér metadanych telefonicznych NSA byt najbardziej krytykowanym srod-
kiem nadzoru ustanowionym na podstawie Patriot Act. Nowa ustawa Freedom Act
z 2015 roku przenosi przechowywanie metadanych do firm telekomunikacyjnych,
aby rozwiac obawy obywateli zwigzane z rozbudowanym nadzorem rzadu. Wtadze
w nowej sytuacji majg dostep do danych pod warunkiem otrzymania zgody przez
sad”’.

Obecne dziatania antyterrorystyczne w USA wprowadzone zostaty w ramy
prawne nowej ustawy, nalezy jednak zauwazy¢, ze cze$é dziatalnosci wywiadow-
czej skierowanej przeciwko terroryzmowi odbywa sie na pograniczu legalnosci.
Duzym wyzwaniem jest sama natura tajnych akcji, ktére nie moga by¢ ujawniane
opinii publicznej, ani tez nie moga by¢ przez nig kontrolowane. Z drugiej strony
poufnos¢ na ptaszczyznie dziatalnosci stuzb moze stanowié okazje do naduzyé
uprawnien, a takze do ukrywania przypadkéw famania prawa. Specjalistyczne
ustugi muszg by¢ pod kontrolg oraz mie¢ autoryzacje i uznanie niezaleznych orga-

now do stosowania srodkéw niezbednych do pracy stuzb. Prawo musi takze gwa-

®  Taubira: la France n'a pas choisi le ,Patriot Act” http://www.lefigaro.fr/flash-

actu/2015/02/10/97001-20150210FILWWWO00024-taubira-la-france-n-a-pas-choisi-le-patriot-
act.php, 26.06.2016.
7 W czerwcu 2015 roku — dwa lata po pierwszych informacjach od Edwarda Snowdena — NSA stra-
cita czes¢ ze swoich narzedzi operacyjnych, a przede wszystkim mozliwos¢ zbierania danych telefo-
nicznych. Obecne prawo — zdaniem czesci badaczy — lepiej chroni prywatnosé obywateli przy jed-
noczesnym zapewnieniu bezpieczenstwa narodowego. Ten akt prawny ma na celu ograniczenie
uprawnien NSA do gromadzenia metadanych rozméw telefonicznych. Operatorzy bedg przecho-
wywac dane zamiast NSA. Za: Les Etats-Unis réforment les écoutes de la NSA,
http://www.lefigaro.fr/secteur/high-tech/2015/06/03/32001-20150603ARTFIGO0085-les-etats-
unis-reforment-les-ecoutes-de-la-nsa.php, 26.06.2016.
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rantowac, ze system antyterrorystyczny nie bedzie wypaczony, tzn., ze srodki wy-
wiadowcze nie zostang zastosowane do celdw innych niz walka z terroryzmem.
Podsumowujgc, ustawa Freedom Act zatrzymata masowe zbieranie zapi-
sow telefonicznych przez NSA. W ramach odnowionej reguty metadane beda
przechowywane przez operatorow telekomunikacyjnych, a nie rzad. Urzednicy
moga wystgpi¢ o skorzystanie z danych, z jednoczesnym podaniem konkretnego
terminu wyboru i na podstawie podejrzenia, ze informacje sg zwigzane z miedzy-

narodowym terroryzmem?.

Technologia i informacje

Stuzby wywiadowcze i kontrwywiadowcze wykorzystujg technologie w celu zbie-
rania informacji, ktére nastepnie sg przechowywane i analizowane. Gromadzenie
informacji na temat mozliwych zagrozen moze w wielu przypadkach prowadzi¢ do
przekraczania granic prywatnosci. Z tego tez powodu pojawiajg sie w przestrzeni
publicznej niepokojgce sygnaty na temat naduzywania uprawnien przez przedsta-
wicieli w’radzyzg. Stuzby majg szerokie mozliwosci dotarcia do wiedzy na temat
tego, co obywatele robia, mysla czy planuja®®. Sieci komunikacyjne sa cecha
wspodfczesnego stylu zycia. Wiele miliondw samych Europejczykdéw korzysta z sys-
temu pocztowego, sieci telefonicznej i Internetu do komunikowania sie ze soba.
Globalna sie¢ tgcznosci pozwala uzytkownikom na wysytanie, odbieranie i prze-
chowywanie informacji3l. Niestety sieci tacznosci moga byé wykorzystywane przez
terrorystéw badz tez przestepcéw, konspiratordw, stwarzajgcych zagrozenia,

oszustwa lub angazujgcych sie w niezliczone inne dziatania przestepcze.

% A little sunshine,
http://www.economist.com/news/united-states/21653648-modifications-patriot-act-are-modest-
welcome-little-sunshine, 26.06.2016.
*p. . Solove, Nothing to Hide. The False Tradeoff between Privacy and Security, New Haven &
London 2011, s. 1-18.
30 .
Tamze.
*10.s. Kerr, dz. cyt., s. 607-610.
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W nastepstwie zamachéw terrorystycznych wiekszy nacisk potozono na dziatania
w cyberprzestrzeni, w ktérej uzyskanie nieautoryzowanego dostepu do informac;ji
moze wywotaé ogromne konsekwencje w rzeczywistosci. Tym samym bezpieczen-
stwo cybernetyczne ma ogromne znaczenie dla ochrony infrastruktury krytycznej.
Takie dziedziny jak telekomunikacja, system elektroenergetyczny czy system ban-
kowy mogg ulec awarii na skutek dziatan terrorystycznych w cyberprzestrzeniaz.
Ponadto Internet stanowi czesto narzedzie komunikacji dla grup terrorystycznych,
a takze jest skutecznym sposobem propagowania okreslonych ideologii.

Zdaniem badaczy to wfasnie Internet jest gtéwnym obszarem, w ktdrym
nastepuje proces radykalizacji przysztych terroryst(')w33. Okazuje sie on skutecz-
nym narzedziem indoktrynacji przeprowadzanej przez radykalne grupy. Z tego tez
powodu zrozumiate wydaje sie zastosowanie technik nadzoru przez stuzby pan-
stwowe. Zapisy rozmow telefonicznych czy e-maili moga zawiera¢ wazne wska-
zowki dla organdw écigania34. Wspdiczesne rzagdy majg wiecej informacji o swoich
obywatelach niz kiedykolwiek i mogg stosowa¢ je w réznych celach. Podobnie jak
stuzby wywiadowcze, ktére identyfikujg wybrany problem za pomocg m.in. zapy-
tan stawianych przez uzytkownika w przeglagdarce internetowej. Wynika to cze-
Sciowo z faktu, ze obecne zagrozenia majg znacznie czesciej swoje zrodta wsrod
0s6b indywidualnych niz ze strony panstw, celem nadzoru jest wiec spofeczen-
stwo, a nie rzady®.

Po atakach terrorystycznych z 11 wrzes$nia 2001 roku wtadze wielu krajow
zaczety gromadzi¢ wiecej informacji o ludziach i angazowaé coraz wiecej srodkdow
nadzoru w stosunku do swoich obywateli. Warto zauwazyé, ze powszechnos$¢ mo-

nitoringu w przestrzeni miejskiej wptywa m.in. na brak anonimowosci, nie mniej

32 p. p. Swire, L. B. Steinfeld, dz. cyt., s. 104-109.
37 questions des internautes sur la loi Renseignement (et nosréponses)...
**0.S. Kerr, dz. cyt., s. 607-610.
* In the secret state...
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jednak dzieki temu kazde jedno przestepstwo moze zostac zarejestrowane przez
niemal setki kamer. Niemozliwe staje sie dzi$ zycie bez generowania tysiecy rekor-
déw o tym, co obywatel oglada, czyta, kupuje lub zrobi. Okazuje sie takze, ze do
tak powstajacego zbioru danych rzad ma tatwy dostep®.

Zdaniem czesci badaczy wieksze bezpieczeristwo wystepuje w kraju, w kto-
rym stuzby majg wiekszg mozliwos¢ pozyskiwania informacji oraz dzielenia sie
nimi z pozostatymi instytucjami pahstwa37. Polityka prywatnosci jest niewiele war-
ta, jesdli hakerzy lub inne przypadkowe osoby potrafig wtamacé sie do systemu
i wykras¢ dane. Skuteczne zabezpieczenia sieci komputerowej moga by¢ barierg
wobec nieautoryzowanego dostepu, przez ktéry wydostajg sie prywatne dane,
np. klientéw banku. W tym przypadku prywatnos¢ oraz bezpieczenstwo sg wza-

jemnie uzupetniajgcymi sie wa rtoéciami’®.

Ustawa o dziataniach antyterrorystycznych

Walka z terroryzmem wywotuje intensywne debaty na temat znaczenia bezpie-
czenstwa i swobdd obywatelskich. Przyczynkiem do publicznej dyskusji w Polsce
stata sie ustawa o dziataniach antyterrorystycznych, ktéra weszta w zycie 2 lipca
2016 roku. Rozwigzania zawarte w niej majg trzy gtdwne cele do spetnienia:
1) usprawnienie efektywnosci dziatania systemu antyterrorystycznego; 2) zwiek-
szenie bezpieczenstwa obywateli oraz 3) doprowadzenie do lepszej koordynacji

dziatan stuzb®. Ustawa ma w zwigzku z powyzszym poméc w skuteczniejszym

*D. 1. Solove, dz. cyt., s. 1-18.
*p.p. Swire, L. B. Steinfeld, dz. cyt., s. 104-109.
*® Tamze.
» Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych,
http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/1634734,Prezydent-podpisal-ustawe-o-dzialaniach-
antyterrorystycznych, 26.06.2016.
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i efektywniejszym dziataniu stuzb w przypadku pojawienia sie podejrzenia o zagro-
zeniu terrorystycznym4°.

Kazdy system polityczny funkcjonuje przy pomocy tajnych stuzb. Demokra-
cja musi réwniez zachowa¢ funkcjonowanie stuzb w granicach prawa i odpowie-
dzialnosci. Warto zada¢ zatem pytanie, czy mozliwe jest zachowanie zasad demo-
kratycznych z jednoczesnym utrzymaniem wysokiej efektywnosci wywiadowczej
w zakresie bezpieczenstwa publicznego.

Ustawa stwierdza, ze gtdwnym koordynatorem polityki antyterrorystycznej
i osobg odpowiedzialng za zapobieganie zdarzeniom o charakterze terrorystycz-
nym, jest szef Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego (ABW)*'. Do nowych obo-
wigzkdéw szefa ABW dodano prowadzenie wykazu oséb moggcych mieé zwigzek ze
zdarzeniami o charakterze terrorystycznym42. Zapis ten spotkat sie z krytyka, ktéra
po pierwsze podkresla brak kontroli nad prowadzeniem takiej listy, a po drugie
zauwaza, ze osoby wpisane do takiego katalogu nie bedg o tym informowane, co
niesie za sobg okreslone konsekwencje. Brak wiedzy o zakwalifikowaniu sie do
wykazu uniemozliwia podjecie jakichkolwiek krokéw prawnych przez takg osobe
w przypadku zaistnienia pomy’rki43.

ABW bedzie mogta takze korzystaé z baz danych znajdujacych sie w reje-
strach publicznych i ewidencjach, czyli z informacji prowadzonych przez instytucje

panstwa®. Innymi stowy, kazdy podejrzany o terroryzm bedzie sprawdzany przez

%0 Obywatelskie wystuchanie publiczne projektu ustawy antyterrorystycznej,

http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/1628168,0bywatelskie-wysluchanie-publiczne-projektu-
ustawy-antyterrorystycznej, 26.06.2016.
41 Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych...
* Tamze.
2 Obywatelskie wystuchanie publiczne projektu ustawy antyterrorystyczne...
o Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych..., Punkt sporny rozstrzygniety.
Sejm zajmie sie projektem ustawy antyterrorystycznej,
http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/1621428,Punkt-sporny-rozstrzygniety-Sejm-zajmie-sie-
projektem-ustawy-antyterrorystycznej, 26.06.2016; Ustawa antyterrorystyczna — ABW zajrzy
wszedzie, http://wyborcza.pl/1,75398,20203240,ustawa-antyterrorystyczna-abw-moze-zajrzec-
wszedzie.html, 26.06.2016.
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stuzby, ktore uzyskaty nieograniczony dostep do baz danych. W praktyce oznacza
to na przyktad, ze aby zrealizowa¢ cel, jakim jest zapobieganie mozliwosciom fi-
nansowania grup terrorystycznych, ABW bedzie mogta zajrze¢ do danych objetych

np. tajemnicg bankowa™.

Stopnie alarmowe

Ustawa wprowadza cztery stopnie alarmu terrorystycznego. Pierwsze dwa stop-
nie, tj. Alfa i Bravo, majg oznacza¢, ze czujnos¢ zaréwno funkcjonariuszy, jak
i obywateli powinna byé wzmozona. Pierwszy stopien (Alfa) moze by¢é wprowa-
dzony w przypadku uzyskania informacji o mozliwosci wystgpienia zdarzenia
o charakterze terrorystycznym, ktérego rodzaj i zakres jest trudny do przewidze-
nia. Drugi stopien (Bravo) moze zostaé zastosowany na okolicznos¢ zaistnienia
zwiekszonego i przewidywalnego zagrozenia spowodowanego wystgpieniem zda-
rzenia o charakterze terrorystycznym, jednak w tym przypadku konkretny cel ata-
ku nie zostat zidentyfikowany®®. Okazuje sie zatem, ze wspdlng cecha dwdch
pierwszych stopni alarmowych jest sytuacja, w ktérej stuzby nie posiadajg kon-
kretnych informacji ani dowoddw, aby miato dojs¢ do ataku terrorystycznego,
jednak ze wzgledu na wyjatkowos¢ sytuacji, jak np. impreza masowa, ryzyko takie-
go zdarzenia jest wieksze niz na co dzien.

Najwiecej kontrowersji wsrod zarowno przedstawicieli organizacji pozarza-
dowych, publicystéw, jak i ekspertow wzbudza jednak trzeci i czwarty stopien
alarmu. Wynika z nich, ze minister spraw wewnetrznych i administracji moze po
ich ogtoszeniu zarzadzié zakaz zgromadzen publicznych lub imprez masowych, sam

lub na wniosek szefa ABW lub komendanta gtéwnego policji*’.

45 Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych...
“p. Stowik, Cztery stopnie do bezpieczenstwa, ,Dziennik. Gazeta Prawna” 28 lipca 2016, nr 145,
s. 3.
v Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych...; Obywatelskie wystuchanie pu-
bliczne projektu ustawy antyterrorystyczne;...
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Trzeci stopien alarmowy (Charlie) wskazuje, ze wystgpity zdarzenia, ktére mogg
potwierdza¢ prawdopodobny cel ataku terrorystycznego badz tez pojawity sie wia-
rygodne i potwierdzone informacje o planowanym zdarzeniu o charakterze terro-
rystycznym. Czwarty stopien (Delta) to najwyziszy poziom wprowadzony juz
W momencie zaistnienia zdarzenia o charakterze terrorystycznym lub w przypadku
posiadania przez stuzby informacji o nieuniknionym juz zamachu. Ustawa przewi-
duje takze mozliwos¢ wprowadzenia Sit Zbrojnych RP w przypadku trzeciego

i czwartego stopnia, moggcych stanowi¢ pomoc dla pozostatych stuzb®®.

Cudzoziemcy

Do zakresu nowych uprawnien szefa ABW wchodzi mozliwos¢ zarzagdzenia wobec
cudzoziemca podejrzanego o dziatalnos¢ terrorystyczng, na okres 3 miesiecy, nie-
jawnego prowadzenia czynnosci polegajacych np. na nagrywaniu jego rozmoéw
telefonicznych czy dostepie do jego przesytek oraz do korespondencji, w tym elek-
tronicznej49. Zastosowanie powyzszych czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
wobec o0sdb niebedgcych obywatelami Polski moze odby¢ sie bez zgody sadu.
Mowi o tym doktadnie art. 9. ustawy, przewidujacy, ze w razie podejrzenia, ze
cudzoziemiec jest terrorysta, moze by¢ przez ABW podstuchiwany i sledzony bez
zgody sadu i prokuraturyso. Warto w zwigzku z powyzszym postawié pytanie, czy
w takiej sytuacji, bez kontroli organdw niezaleznych, stuzby nie bedg naduzywac

tych uprawnien".

% p. Stowik, dz. cyt.
9 Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych...
> Ustawa, ktéra nie poprawi bezpieczeristwa,
http://www.instytutobywatelski.pl/25597/komentarze/polityka-komentarze/ustawa-ktora-nie-
poprawi-bezpieczenstwa, 26.06.2016; Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt do TK ustawe anty-
terrorystyczng,  http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/1642042,Rzecznik-Praw-Obywatelskich-
zaskarzyl-do-TK-ustawe-antyterrorystyczna, 26.06.2016.
>t Ekspert: Ustawa antyterrorystyczna to prezent dla stuzb specjalnych, nie obywateli,
http://www.newsweek.pl/polska/ustawa-antyterrorystyczna-ulatwi-szpiegowanie-
obywateli,artykuly,384586,1.html, 26.06.2016.
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Oprocz odciskow palcéw i wizerunku twarzy od cudzoziemcédw bedzie mozna uzy-
ska¢ materiat biologiczny do badari DNA®%. W ustawie brakuje jednak informacji,
jak dtugo tego typu dane bedg przechowywane. Osobom tym nie przystugujg zad-
ne $rodki prawne. Przedstawiciele organizacji pozarzadowych, m.in. z Helsiriskiej
Fundacji Praw Cztowieka, wskazujg, ze nowe przepisy pozwolg stuzbom tatwiej
inwigilowac¢ i kontrolowa¢ obcokrajowcéw?*. Ponadto jak zauwazyli krytycy usta-
wy, wszyscy obcokrajowcy traktowani sg w mysl prawa jako podejrzani. Wskazuje
na to wspomniana wczesniej mozliwos¢ podstuchiwania, pobierania materiatu
genetycznego, odciskdw palcdéw i obrazu twarzy. Tego typu dziatania mogg by¢
interpretowane jako forma dyskryminacji i pozostajg sprzeczne z fundamentalny-
mi zasadami demokratycznego paristwa prawa>. Miedzynarodowe konwencje
podpisane przez Polske zabraniajg jednak dyskryminacji ze wzgledu na narodo-
wos$¢é. Zabrania tego réwniez artykut 31., w rozdziale Il, konstytucji z 1997 roku,
ktory stwierdza: Wszyscy sq wobec prawa réwni. Wszyscy majq prawo do rownego
traktowania przez wtadze publiczne” i dalej: ,Nikt nie moze by¢ dyskryminowany
w Zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczynysﬁ.
Tego typu dziatania stuzb zgodne z ustawg moga doprowadzi¢ do obnizenia repu-
tacji Polski na $wiecie”’.

Specjalisci do spraw bezpieczeAstwa zwracajg uwagg takze na problemy
definicyjne, jakie wystgpity w ustawie przy okazji regulacji dotyczacych dziatan
antyterrorystycznych wobec obcokrajowcéw. W przepisie nie odrdznia sie np.
obywatela jednego z krajéw UE od innych cudzoziemcdw. Ponadto, co nalezy ko-

lejny raz podkreslié, klasyfikowanie obywateli innych panstw na podstawie rasy,

> Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych...
>* Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt do TK ustawe antyterrorystyczng...
54 . . . . .

Obywatelskie wystuchanie publiczne projektu ustawy antyterrorystycznej...
> Tamie ; Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt do TK ustawe antyterrorystyczng...
> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483),
http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/2.htm, 26.06.2016.
> Obywatelskie wystuchanie publiczne projektu ustawy antyterrorystyczne;...
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koloru skéry czy pochodzenia jest sprzeczne zaréwno z funkcjonujgcymi normami
demokratycznymi, jak i konwencjami miedzynarodowymi®. Méwi o tym np. Mie-
dzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych ONZ, ktéry w artykule 26.
stwierdza: Wszyscy sq rowni wobec prawa i sq uprawnieni bez Zzadnej dyskrymina-
¢ji do jednakowej ochrony prawnej. Jakakolwiek dyskryminacja w tym zakresie
powinna by¢ ustawowo zakazana. Powinna by¢ takze zagwarantowana réwna dla
wszystkich i skuteczna ochrona przed dyskryminacjq z takich wzgleddw, jak: rasa,
kolor skory, ptec, jezyk, religia, poglgdy polityczne lub inne, pochodzenie narodowe
lub spoteczne, sytuacja majqtkowa, urodzenie lub jakiekolwiek inne okolicznosci®®.

Brak klarownej i precyzyjnej definicji okreslenia cudzoziemiec w ustawie
powoduje, ze pod tg kategorie oséb podejrzanych i bedgcych w polu zaintereso-
wan stuzb mogg znalez¢ sie zagraniczni przedsiebiorcy, przedstawiciele miedzyna-
rodowych organizacji z UE i NATO, a takze studenci i robotnicy sezonowi. Biorgc
pod uwage prowadzenie dziatan wobec nich, istnieje jednoczesnie mozliwos¢ Sle-
dzenia i podstuchiwania obywateli Polski, ktérzy utrzymujg kontakt z obcokrajow-
cami®.

Komisja Europejska podkreslita w swym komunikacie, ze zaréwno uchodz-
cy, jak i azylanci nie powinni stawaé sie posrednimi ofiarami wydarzen terrory-
stycznych, ktére moga przybrac dla nich skutek w postaci zakazu wkroczenia na
terytorium paristw cztonkowskich UE®. Aby zapewni¢ bezpieczeristwo z jednocze-
snym udzieleniem pomocy uchodZzcom, wymagana jest praca wywiadowcza pole-

gajaca przede wszystkim na identyfikacji i kategoryzacji grup ryzyka. Duzym uta-

>% Ustawa antyterrorystyczna to prezent dla stuzb specjalnych, nie obywateli...
> Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych ONZ z dnia 19 grudnia 1966 r.,
http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19770380167, 26.06.2016.
O, Siedlecka, Uwaga antyterror, ,,Gazeta Wyborcza” 7 czerwca 2016, nr 131, s. 2.
®" Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w kierunku reformy wspdlnego europej-
skiego systemu azylowego i zwiekszenia liczby legalnych sposobow migracji do Europy, Bruksela,
dnia 6 kwietnia 2016 r., https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/PL/1-2016-197-PL-
F1-1.PDF, 26.06.2016.
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twieniem dla zminimalizowania zagrozenia terrorystycznego moze okazac sie tak-
ze kontrola graniczna oraz wprowadzenie systemu identyfikacji biometrycznej
oraz gromadzenie i wymiana danych. Wszystkie te srodki mogg wywotywac
ogromne emocje i przywotywac tragiczne wydarzenia z historii, jakim bowiem klu-
czem nalezy kierowac sie przy klasyfikacji i identyfikacji podejrzanych i jak oddzie-
li¢ grupe ludzi, ktdra jest potencjalnie niebezpieczna, tak aby nie zostaé posadzo-

nym o ksenofobie i rasizm?

Karty prepaid
Przedmiotowa ustawa wprowadza takze obowigzek rejestracji kart telefonicznych
prepaid, co oznacza, ze ich dotychczasowi posiadacze bedg musieli przekazaé ope-
ratorowi swoje dane®. W zamierzeniu rejestracja ma utrudni¢ popetnianie prze-
stepstw i utatwic ich sciganie. Podanie danych sprawia, ze policja czy inne stuzby,
wiedzg, kto jest uzytkownikiem karty. Z pewnoscig zapis ten bedzie stanowié prze-
szkode dla wiekszosci przestepstw dokonywanych za pomoca telefonu komadrko-
wego, jak np. fatszywe informacje o podfozeniu tadunku wybuchowego w miejscu
publicznym badz tez uporczywe nekanie wybranej osoby poprzez telefonowanie
lub wysytanie wiadomosci telefonicznych, czyli tzw. stalking. Mozna domniemy-
waé, ze czes$¢ tego typu zdarzen, w przypadku obowigzku rejestracji kart telefo-
nicznych, moze sie zmniejszy¢. Jednak z drugiej strony mozna mieé¢ watpliwosci,
czy taki przepis prawny doprowadzi do zmniejszenia poziomu zagrozenia ze strony
zdeterminowanych, fanatycznych i wyspecjalizowanych oséb badz grup terrory-
stycznych.

Na tamach toczgcej sie dyskusji w prasie pojawito sie wiele zastrzezen, czy
likwidacja dw kart ma rzeczywiscie sens. Zdaniem ekspertow takie dziatanie nie

przynosi oczekiwanego skutku, istnieje bowiem mozliwos$¢ zakupu karty poza Pol-

%2 punkt sporny rozstrzygniety. Sejm zajmie sie projektem ustawy antyterrorystycznej...
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skq63. Ponadto jak sie okazato, juz po prawie miesigcu obowigzywania ustawy an-
tyterrorystycznej, pojawity sie w Internecie liczne ogtoszenia z ofertg sprzedazy

zarejestrowanych kart®.

Katalog incydentéw o charakterze terrorystycznym

Waznym uzupetnieniem ustawy antyterrorystycznej jest rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji, ktore okresla , katalog zdarzen o charakterze
terrorystycznym”. Jest to lista mozliwych zachowan i zbiegéw okolicznosci, o kto-
rych stuzby panstwowe i operatorzy infrastruktury krytycznej majg obowigzek in-
formowac¢ ABW, a ta w tym przypadku powinna wszczgé odpowiednie postepo-
wanie®.

Jak zauwazajg przedstawiciele z Fundacji im. Stefana Batorego, klasyfikacja
takich zagrozen w rozporzadzeniu, a nie w ustawie, pozwala na dos¢ fatwg zmiane
zapisu. Istnieje wiec mozliwos¢ — za pomocg rozporzadzenia ministra — poszerze-
nia 6w katalogu o nowe przypadki nie do kofca wpisujgce sie w definicje zjawiska
terroryzmu®®. Eksperci, analizujgc ustawe antyterrorystyczng oraz rozporzadzenie
ministra, stawiajg hipoteze, ze byta ona pisana na podstawie instrukcji do oceny
ryzyka sporzadzonego dla analityka wywiadu kryminalnego®’. Innymi stowy treé¢
katalogu oparta jest o zbidr elementdw stanowigcy wytyczne pomocne w minima-

lizowaniu zagrozen o charakterze terrorystycznym.

% K. Liedel: ustawa antyterrorystyczna to tylko ufatwienie dla stuzb,
http://forsal.pl/artykuly/938484,liedel-ustawa-antyterrorystyczna-to-tylko-ulatwienie-dla-
sluzb.html, 26.06.2016.
* Ustawa antyterrorystyczna sobie, a Polacy sobie. W sieci kwitnie handel zarejestrowanymi kar-
tami SIM, http://gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/529191,ustawa-antyterrorystyczna-sobie-
a-polacy-sobie-w-sieci-kwitnie-handel-zarejestrowanymi-kartami-sim.html, 26.06.2016; Kwitnie
handel zarejestrowanymi kartami SIM. "W 3 dni zarobitem 500 zt". Klienci to m.in. lekarze i prawni-
cy, http://next.gazeta.pl/next/7,151243,20577618,kwitnie-handel-zarejestrowanymi-kartami-sim-
w-ciagu-trzech.html#BoxBizImg, 26.06.2016.
® Ustawa, ktéra nie poprawi bezpieczenstwa...
o Obywatelskie wystuchanie publiczne projektu ustawy antyterrorystycznej...
& Ustawa, ktdra nie poprawi bezpieczerstwa...
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Duzo kontrowersji wywotuje zapis w kategorii X dotyczacy udziatu uzyt-
kownikow na czatach i forach badz stronach internetowych zwigzanych z ekstre-
mizmem lub skrajnym fundamentalizmem. Trudno jest wskaza¢ na podstawie po-
wyzszej regulacji, czy sama obecnos¢ osoby na portalu dotyczgcym skrajnych ideo-
logii badZ pisanie komentarzy, uwag, opinii bedzie juz kwalifikowa¢ sie do podej-
mowania dziatan przez ABW. Ponadto mozna mie¢ watpliwosci, biorgc pod uwage
ogromng liczbe stron internetowych nawigzujacych do radykalnych tresci poli-
tycznych i religijnych oraz do osdb tam przebywajacych, czy stuzby bedg w stanie
kontrolowac¢ tego typu portale oraz wytawiaé z nich osoby stwarzajace realne za-
grozenie dla bezpieczeristwa narodowego.

Inna kategoria — IX — wywotuje takze watpliwosci. Dotyczy ona incydentow
zwigzanych z pobytem cudzoziemcéw w Polsce. Do takich wydarzen zaliczane mo-
g3 by¢ wystgpienia przedstawicieli grup wyznaniowych w Polsce, w trakcie ktérych
gtoszone sg skrajne hasta®®.

Duzo emocji wzbudza takze zaliczenie do zdarzen o charakterze terrory-
stycznym wizyty duchownego — ale tylko muzutmanskiego — w zaktadzie karnymeg.
Po pierwsze nastepuje tu stygmatyzacja okreslonego Srodowiska religijnego, ktdra
moze doprowadzac do eskalacji juz i tak napietych relacji miedzy grupami religij-
nymi, po drugie za$ warto zastanowic sie, dlaczego tylko $Srodowisko muzutman-
skie klasyfikowane jest jako zagrozenie. Nie ulega watpliwosci, ze kazdy radykalny
ruch religijny lub polityczny moze stanowié zagrozenie dla bezpieczernstwa pu-
blicznego.

W przypadku zaistnienia jednego z powyzszych incydentéw zawartych

w katalogu dopuszczalne sg dziatania, ktére wczesniej nie byty dozwolone przez

o Nowy katalog incydentéw terrorystycznych — kiedy wkroczy ABW,
http://www.rp.pl/Bezpieczenstwo/307129986-Nowy-katalog-incydentow-terrorystycznych---
kiedy-wkroczy-ABW.html?template=restricted, 26.06.2016.
9, Siedlecka, Co jest w ustawie antyterrorystycznej, ,Gazeta Wyborcza” 7 czerwca 2016, nr 131,
s. 5.
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prawo, a przez krytykdw ustawy uznawane s3 za antydemokratyczne7°. S3 to
m.in.: przeszukanie w godzinach nocnych, osadzenie w areszcie na 14 dni bez we-
ryfikacji procesowej informacji operacyjnych, zablokowanie strony internetowe;j
na 3 miesigce, przeszukanie (pod nazwg , oceny bezpieczeristwa”) systemu tele-
komunikacyjnego bez zgody sadu, pobranie najbardziej wrazliwych danych (w tym
medycznych) o kazdej osobie bez zadnej niezalezne;j kontroli’*.

Rozwigzania zawarte w ustawie wydajg sie sprzeczne z Miedzynarodowym
Paktem Praw Obywatelskich i Politycznych ONZ, a konkretnie z artykutem 17., kt6-
ry stwierdza: Nikt nie moze by¢ narazony na samowolng lub bezprawngq ingerencje
w jego zycie prywatne, rodzinne, dom czy korespondencje ani tez na bezprawne
zamachy na jego czesc¢ i dobre imie i dalej: Kazdy ma prawo do ochrony prawnej
przed tego rodzaju ingerencjami i zamachami’®.

W mysl zapisu do zdarzenia o charakterze terrorystycznym mozna zaliczy¢
zgubienie dowodu osobistego, zaginiecie ubrania roboczego osoby pracujgcej przy
obiekcie infrastruktury krytycznej czy tez wezwanie do obywatelskiego niepostu-
szenstwa, jak np. hasta bgdz komunikaty artykutowane na tamach portali nalezg-
cych do okreslonych organizacji opozycyjnych wzgledem rzqdu73. Z jednej strony
kazdy z powyiszych elementéw jest zrozumiaty, moze byé bowiem jednym ze
wstepnych etapdw przygotowan do zamachu terrorystycznego, z drugiej jednak
strony stuzbom pozostawia sie zbyt wiele subiektywizmu co do decyzji o podjeciu
dziatan operacyjnych. Jak widaé, brakuje rozrdznienia pomiedzy organizacjg ak-

ceptujgca porzadek prawny i demokratyczne reguty panstwa i zarazem kontestu-

70 Obywatelskie wystuchanie publiczne projektu ustawy antyterrorystycznej...; Sejm przyjgt kontro-
wersyjng ustawe antyterrorystyczng, przyznajgcq stuzbom wiele nowych uprawnien,
http://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1664600,1,sejm-przyjal-kontrowersyjna-ustawe-
antyterrorystyczna-przyznajaca-sluzbom-wiele-nowych-uprawnien.read, 26.06.2016.
"t Ustawa, ktéra nie poprawi bezpieczenstwa...
72 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych ONZ z dnia 19 grudnia 1966 r...
73 Ustawa, ktdra nie poprawi bezpieczerstwa...
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jaca polityke rzadu, a organizacjg radykalng i antysystemowa podwazajgcg system

panstwa.

Wybrane zapisy wzbudzajace kontrowersje

Oprodcz organizacji pozarzgdowych krytykujacych ustawe antyterrorystyczng druga
grupg instytucji, ktore podkreslaty wystepujace mankamenty w zapisach praw-
nych, byty organy panstwowe jak: Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Gtéwny In-
spektor Ochrony Danych Osobowych. Powyzsze urzedy wskazywaty, ze ustawa
nadmiernie wzmacnia uprawnienia stuzb, poprzez m.in.: ograniczenie wolnosci
zgromadzen, blokowanie tresci w Internecie, dyskryminujace postepowanie wo-
bec cudzoziemcdw oraz obowigzek rejestracji kart prepaid. Wyrazono réwniez
niepokdj co do braku kontroli nad dziataniami ABW szczegdlnie w przypadku pozy-
skiwania i przetwarzania danych’”.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich ustawa antyterrorystyczna
sprzeczna jest z Konstytucjg RP z 1997 roku, Kartg Praw Podstawowych UE oraz
Europejskg Konwencjg o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.
Srodowiska krytyczne wobec ustawy argumentowaty réwniez, ze pod hastem wal-
ki z terroryzmem nastepuje ingerencja w prawa i wolnosci cztowieka w niepropor-
cjonalny sposéb’>. Jednym z wielu argumentdw organizacji pozarzadowych, jak
Amnesty International jest wskazanie na szeroki zasieg definicji dziatan terrory-
stycznych, ktére w potfaczeniu z konsekwencjami dajg ogromne uprawnienia stuz-
bom’®. Zwrécono réwniez uwage na to, ze cze$¢ uprawnieri wpisanych do ustawy
antyterrorystycznej powinna znajdowa¢ sie w innych zapisach prawnych’’. Zda-
niem komentatoréw czynnosci operacyjne powinny by¢ zaliczone do ustawy

o policji. Podobnie jak z zapisem o strzale ratunkowym (czyli o tzw. strzale snaj-

I Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych...
> Tamze.
e Obywatelskie wystuchanie publiczne projektu ustawy antyterrorystyczne;...
77 Tamze.
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perskim), ktérego miejsce jest w przepisach wykonawczych dotyczgcych uzycia
broni’®. W tym przypadku policjant, ktéry bedzie musiat podja¢ decyzje o oddaniu
strzatu snajperskiego, nie bedzie mogt do korica wiedzieé, co motywuje sprawce
do takiego zachowania i czy funkcjonariusz ma do czynienia z terrorystg czy tez
z psychopata”’.

Czesc zapisdw w ustawie jest sformutowana nieprecyzyjnie, co niestety ro-
dzi szereg watpliwosci, jak np. o kim i z jakiego powodu mozna zbieraé informacje
lub w jaki sposéb ma wygladaé blokada tresci w cyberprzestrzeni. Warto zastano-
wié sie, na ile zagrozenie terroryzmem uzasadnia pobieranie coraz wiekszej ilosci
informacji o obywatelach bez zadnej kontroli®.

Nowa ustawa daje takze mozliwos¢ blokowanie stron internetowych na 30
dni oraz dalsze — ale jednorazowe — przedtuzenie tego okresu o trzy miesigce. Taka
decyzja wydawana jest przez sad i jak jest zapisane w ustawie, w celu zapobiega-
nia, przeciwdziatania i wykrywania przestepstw o charakterze terrorystycznym
oraz scigania ich sprawcéwgl.

Jedna z przyjetych poprawek do ustawy dotyczy wniosku do sgdu o bloko-
wanie tresci w Internecie Taki wniosek bedzie musiat zawieraé¢ m.in. szczegétowe
okreélenie rodzaju danych lub ustug, ktére maja by¢ zablokowane®’. Mimo to
wsérdd komentatorédw rodzag sie watpliwosci co do sytuacji, w ktérej uzytkownik
Internetu jest inwigilowany przez stuzby z powodu swej aktywnosci na wielu por-
talach spotecznos$ciowych lub z powodu posiadania wielu znajomych pochodzga-

cych z krajow objetych dziatalnoscig terrorystyczng. Okazuje sie, ze w przypadku

78 Ekspert: Ustawa antyterrorystyczna to prezent dla stuzb specjalnych, nie obywateli...
7 Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych...; Ustawa antyterrorystyczna to
prezent dla stuzb specjalnych, nie obywateli...
®Tamze.
8 Prezydent podpisat ustawe o dziataniach antyterrorystycznych...; Obywatelskie wystuchanie pu-
bliczne projektu ustawy antyterrorystyczne;...
8 Ustawa antyterrorystyczna gotowa do uchwalenia, http://www.rp.pl/Prawo-karne/306089986-
Ustawa-antyterrorystyczna-gotowa-do-uchwalenia.html?template=restricted, 26.06.2016.
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nieprecyzyjnych definicji, wiele zalezy od woli funkcjonariusza, ktéry zadecyduje,
czy warto zajgé sie konkretnym przypadkiem czy tez nie. Do$¢ subiektywny i nie-
doprecyzowany pozostaje zakres takiego rozpoznania, tzn. jak dtugo takie czynno-
éci beda trwaty oraz jak gteboko beda siegac¢®.

Inny obszar, ktéry moze wywotywaé kontrowersje i ktéry w przysztosci be-
dzie wymagat by¢é moze uregulowan prawnych, to konflikt miedzy niezalezno$cig
prasy a utrzymaniem w tajemnicy poufnych informacji moggcych miec istotny
wptyw na bezpieczenstwo narodowe. Nieograniczony i niekontrolowany dostep
do wszelkich publicznych rejestréw zdaniem czesci komentatoréw rodzi obawy
o uzyskanie przez stuzby dostepu do biznesowych czy tez dziennikarskich tajem-
nic®*.

Przyktadem takiej sytuacji jest stanowisko dziennikarza Jamesa Risena, kto-
ry byt gotédw iS¢ do wiezienia, aby chroni¢ swoje zrédta informacji. W 2006 roku
reporter New York Timesa opublikowat ksigzke, ktéra ujawnita tajng amerykanska
operacje ,Merlin”. Zrédtem wiedzy na ten temat okazat sie byty oficer CIA. Warto
zastanowic sie, czy wolnos¢ prasy, a wraz z nig tajemnica dziennikarska, zwalnia
zatem redaktora z obowigzku sktadania zeznan badz ujawniania poufnych zrédet
informacji przed sadem. Potencjalny informator powinien mie¢ pewnosé, ze
dziennikarz utrzyma w tajemnicy jego tozsamos$é. Reporterzy bedg musieli zacho-
wac szczegolng ostroznos¢, aby nie pozostawic¢ zadnych sSladdw, takze tych cyfro-

wych, ktére pozwolityby namierzy¢ i zidentyfikowac 2rodta®.

8 Ekspert: Ustawa antyterrorystyczna to prezent dla stuzb specjalnych, nie obywateli...
¥ E. Siedlecka, Uwaga antyterror...
& Why locking up leakers makes sense,
http://www.economist.com/blogs/democracyinamerica/2015/01/press-freedom-and-national-
security, 26.06.2016.
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Zakonczenie
W wiekszosci krajow demokratycznych, w ktérych wprowadzono ustawy antyter-
rorystyczne miaty miejsce kontrowersje i obawy dotyczgce zagrozenia praw i swo-
bdd obywatelskich. Wspoétczesnym wyzwaniem dla wielu rzagdéw jest nie to, aby
skutecznie zapobiega¢ atakom terrorystycznym, lecz aby efektywnie prowadzi¢
polityke antyterrorystyczng, ktérej regulacje nie stang sie wiekszym zagrozeniem
dla demokracji niz sami terrorysci. Gwarancjg stabilizacji dla rzgdéw demokratycz-
nych wydajg sie niezalezna kontrola oraz nadzér nad dziataniami stuzb. Nalezy
przypuszczaé, ze wobec ogromnych mozliwosci pozyskiwania informacji, jakie
otrzymaty stuzby, istnieje duze prawdopodobienstwo, ze beda one korzystaty ze
swych uprawnien, ktére moga wykraczaé poza ramy wyznaczone przez polityke
bezpieczenstwa. Ustawa antyterrorystyczna uchwalona przez Kongres USA po
zamachach z 11 wrzesnia 2001 roku wyraznie pokazuje, jak troska o bezpieczen-
stwo wtasnych obywateli moze doprowadzi¢ do masowe;j ich inwigilacji.

Mysl, jaka przyswieca autorom ustawy o dziataniach antyterrorystycznych
z 2016 roku, zaktadata ograniczenie wolnosci jako niezbednego warunku do osig-
gniecia bezpieczenstwa. Z pewnoscig wiedza wzbogacona o doswiadczenia na-
stepnych lat wskaze, jakg cene spoteczeristwo musi poniesé¢, aby zapewniono mu
bezpieczenstwo. Prywatnos$é i inne swobody obywatelskie sg czesto naruszane
w czasach kryzysu. Gdy zaistnieje sytuacja godzgca w bezpieczenstwo narodowe,
rzad czesto ogranicza prawa, omija przepisy i wymaga wiekszego uznania oraz
akceptacji wobec dziatalnosci tajnych stuzb. Nie istnieje jednak zaden system
prawny, ktéry w sposdb absolutny zapewni bezpieczenstwo przed zamachami
terrorystycznymi.

Zjawisko monitoringu kazdego obywatela stato sie powszechne zwtaszcza
w spoteczenstwach, w ktorych dominuje poczucie zagrozenia terroryzmem badz

cyberprzestepczoscig. Poczucie leku prowadzi do wzrostu oczekiwan na silny mo-
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del wiadzy i do znacznie wiekszej akceptacji famania zasad praworzgdnosci oraz
swobdd demokratycznych. Czy obecna rzeczywisto$é jest w zwigzku z tym znacz-
nie bardziej niebezpieczna niz kiedykolwiek wczesniej? W wyniku przeprowadzo-
nych atakow terrorystycznych ujawnia sie w spofeczenstwie rodzaj zbiorowego
strachu, ktory podwaza takze wiarygodnos¢ instytucji panstwowych. To z kolei
wywotuje brak zaufania do rzadzacych oraz paraliz dotychczasowych zasad regulu-
jacych zycie publiczne, co jak sie okazuje koresponduje i wspiera idee terrorystéw.
Po atakach terrorystycznych w Europie coraz powszechniejsze sg gtosy wymagaja-
ce zdecydowanych srodkéw w celu przewidywania i radzenia sobie z zagrozeniami

terrorystycznymi.

Abstrakt

Artykut odnosi sie do préby odpowiedzi na pytanie, czy mozliwe jest osiggniecie
rownowagi pomiedzy prywatnoscig a bezpieczeAstwem? Czynnikiem wywotuja-
cym wiele kontrowersji jest funkcjonowanie stuzb antyterrorystycznych, ktére
stosujg rozmaite narzedzia i techniki, tworzagc w ten sposéb nowe, wyjgtkowe
problemy etyczne i prawne. Gwarancjg stabilizacji dla rzgdéw demokratycznych
wydaja sie niezalezna kontrola oraz nadzér nad dziataniami stuzb. Nalezy przy-
puszczaé, ze wobec ogromnych mozliwosci pozyskiwania informacji, jakie otrzy-
maty stuzby, istnieje duze prawdopodobieristwo, ze bedg one korzystaty ze swych
uprawnien, ktére mogg wykraczac¢ poza ramy wyznaczone przez polityke bezpie-
czenstwa. Mysl, jaka przyswieca autorom ustawy o dziataniach antyterrorystycz-
nych z 2016 roku, zaktadata ograniczenie wolnosci jako niezbednego warunku do
osiggniecia bezpieczennstwa. W wyniku przeprowadzonych atakéw terrorystycz-
nych ujawnia sie w spoteczenstwie rodzaj zbiorowego strachu, ktéry podwaza tak-
ze wiarygodnos$¢ instytucji panstwowych. To z kolei wywotuje brak zaufania do

rzadzacych oraz paraliz dotychczasowych zasad regulujacych zycie publiczne, co
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jak sie okazuje koresponduje i wspiera idee terrorystow. Po atakach terrorystycz-
nych w Europie coraz powszechniejsze sg gtosy wymagajgce zdecydowanych srod-

kow w celu przewidywania i radzenia sobie z zagrozeniami terrorystycznymi.

FREEDOM OR SECURITY? CONTRIBUTION TO THE DISCUSSION ON THE EXAMPLE
OF THE LAW ON ANTI-TERRORIST OPERATIONS OF 10 JUNE 2016
The article attempts to answer a question whether it is feasible to keep balance

between privacy and security. The functioning of the anti-terrorist services, along-
side with various tools and techniques that give rise to new ethical and legal prob-
lems, has stirred a lot of controversy. It appears that independent control and
supervision of the said services guarantees stability of democratic governments.
The services have been provided with huge possibilities to gather information.
Therefore, it is highly probable that they may act beyond the scope of the security
policy. The Polish law on anti-terrorist operations of 2016 assumes that in order to
maintain security, citizens' privacy and liberties need to be restricted. Due to
conducted terrorist attacks, collective fear has been observed among the citizens.
The fear undermines the credibility of the state authorities, which in turn leads to
the lack of trust towards the government, as well as paralysis of public life. Such
circumstances not only correspond to but also support terrorists' ideas. After the
terrorist attacks experienced by the Europeans, more and more people back the
concept of introducing more stringent measures in order to anticipate and cope

with future terrorist threats.
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Wprowadzenie

W ostatnich dziesiecioleciach obserwuje sie daleko idgca redefinicje roli panstwa,
a jednoczesnie politycznej aktywnosci jednostek oraz grup spotecznych. Coraz
wiekszego znaczenia nabierajg nieformalne podmioty polityki, w zwigzku z czym
trudniej wprowadzi¢ jednoznaczne rozgraniczenie pomiedzy sferg spoteczng
a polityczng. Cztowiek realizuje sie na wielu powigzanych ze sobg w znacznym
stopniu ptaszczyznach. Z tego witasnie powodu nowego znaczenia nabiera w dzi-
siejszych czasach analiza systemowa, umozliwiajgca opisywanie i wyjasnianie pro-
cesOw rzadzacych wspodtczesnymi panstwami. Podkresla to zreszty stusznie Ma-
riusz Gulczynski, zwracajgc uwage, ze samo pojecie ,system polityczny" upo-
wszechnito sie stosunkowo niedawno, a mianowicie dopiero w drugiej potowie XX
wieku, a podstawowym motywem zastosowania pojecia "system" stato sie upoli-
tycznienie ludzkiego bytu®.

Zagadnienie systemowosci wielokrotnie podejmowano w literaturze
przedmiotu. Ziemowit Jacek Pietras charakteryzuje metode systemowa, podkre-
$lajac, ze polega ona na tworzeniu pewnego specyficznego modelu pojeciowego
badanych zjawisk politycznych, tj. modelu systemowego. System ogladany od

wewnatrz jest zespotem zintegrowanych elementéw, z zewnatrz zas — spdjna cato-

M. Gulczynski, Panorama systemdw politycznych swiata, Warszawa 2004, s. 37.
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$cia zdolna do utrzymywania réwnowagi ze $rodowiskiem?®. Dyscypling naukowa,
ktéra stwarza mozliwos¢ badania owej rownowagi, a w szczegdlnosci jej warun-
kéw oraz granic, a takze mozliwosci sterowania nig, jest cybernetyka spoteczna®.
W przedstawionym ujeciu zdolnos$¢ przywracania stale traconej réwnowagi za
pomocg proceséw adaptacyjnych okresla sie mianem homeostazy. Elementem
systemu odpowiedzialnym za utrzymywanie réwnowagi ze srodowiskiem jest
z kolei homeostat®.

Zaproponowane podejscie mozna odnies¢ do systemoéw politycznych pan-
stw demokratycznych oraz roli, ktérg odgrywa w nich konstytucja ,bedgca aktem
0 najwyzszej mocy w systemie zrddet prawa. Konstytucja spetnia istotng funkcje
zwornika systemu politycznego, co podkreslali juz dziewietnastowieczni teoretycy.
Wskazywali oni, ze konstytucja nie jest tylko zwyczajnym prawem, lecz przede

wszystkim prawem podstawowym danego narodu®.

System polityczny jako system autonomiczny
Pojecie systemu politycznego jest szerokie semantycznie i znaczaco wykracza poza
ramy definicyjne odnoszgce sie wytgcznie do organizacji panistwowej.

System polityczny jest jednym z podsystemdw systemu spotecznego, znane
jest zatem jego umiejscowienie. Trudno jednak w sposdb wyczerpujacy wymienié
wszystkie elementy, ktére go tworzg. Méwigc o systemie politycznym, wskazac
nalezy trzy zasadnicze stanowiska metodologiczne odnoszgce sie do jego istoty.
W ujeciu instytucjonalnym, charakterystycznym dla prawoznawstwa, system poli-
tyczny jest ogétem instytucji, za posrednictwem ktérych podejmowane sg decyzje

polityczne. Podejscie strukturalno-funkcjonalne definiuje natomiast system poli-

2Z.1. Pietras, Decydowanie polityczne, Warszawa-Krakéw 2000, s. 57.
*o. Cetwinski, M. Karwat, Polityka jako homeostat systemu politycznego, [w:] B. Kaczmarek (red.),
Metafory polityki, Warszawa 2001, s. 22.
471, Pietras, Decydowanie..., dz. cyt. s. 57.
>F. Lassalle, O Istocie Konstytucji, Warszawa 1907, s. 3.
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tyczny jako dynamiczny proces polityczny, zachodzgcy w obrebie poszczegdlnych
wspoélnot — panistwa, partii politycznych czy zwigzkéw zawodowych. W koncepcji
systemowej rozpatruje sie relacje miedzy systemem, a jego otoczeniem®.

W ramach systemu politycznego mozna wyréznic cztery zasadnicze podsys-
temy — instytucjonalny, funkcjonalny, regulacyjny oraz komunikacyjny. Pierwszy
z nich tworza réznorodne struktury organizacyjne, do ktérych nalezg m.in.: aparat
panstwowy, partie polityczne, zinstytucjonalizowane grupy interesu. Podsystem
funkcjonalny obejmuje katalog funkcji oraz rél, ktdre spetniajg poszczegdlne ele-
menty podsystemu instytucjonalnego oraz caty system polityczny. W ramach pod-
systemu regulacyjnego wyrdézni¢ mozna ogoét norm regulujacych stosunki spotecz-
no-polityczne, w tym normy prawne, pozaprawne oraz reguty nienormatywne.
Ostatni ze wskazanych podsysteméw — komunikacyjny — obejmuje ogoét relacji
wystepujgcych pomiedzy poszczegdlnymi strukturalnymi elementami podsystemu
instytucjonalnego’. Waldemar Zebrowski podkreéla, ze w sktad systemu politycz-
nego wchodzg zachowania jednostek ludzkich, organy witadzy, partie polityczne
oraz grupy interesu bedgce posrednikami miedzy wtadzg a spoteczerstwem,
a takze normy prawne oraz pozaprawne regulujgce wszelkie dziatania zachodzace
w jego ramach®. Zdaniem Matgorzaty Podolak oraz Marka Zmigrodzkiego system
polityczny jest nie tylko ogdétem organéw panstwowych, partii politycznych oraz

organizacji i grup spotecznych — zaréwno formalnych, jaki nieformalnych — ktore

M. Podolak, M. Zmigrodzki, System polityczny i jego klasyfikacje, [w:] M. Zmigrodzki, B. Dziemi-
dok-Olszewska (red.), Wspotfczesne systemy polityczne, Warszawa 2007, s. 11-12.
7K. A. Wojtaszczyk, System polityczny, [w:] B. Szmulik, M. Zmigrodzki (red.), Wprowadzenie do
nauki o parnistwie i polityce, Lublin 2007, s. 360—-362.
& W. Zebrowski, Wspodtczesne systemy polityczne. Zarys teorii i praktyki o wybranych panstwach
Swiata, Olsztyn 2007, s. 8-7. Por. J. Kowalski, Paristwo a system polityczny, [w:] K. Opatek (red.),
Z zagadnien teorii polityki, Warszawa 1978, s. 49-50.
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uczestniczg w dziataniach politycznych w ramach danego panstwa, lecz takze ogo-
tem generalnych zasad oraz norm regulujgcych wzajemne stosunki miedzy nimi°.

Podejmowana problematyka wymaga wyraznego podkredlenia, ze system
polityczny — uzywajac terminologii cybernetycznej — jest systemem autonomicz-
nym. Oznacza to, ze posiada on zdolnos¢ sterowania, a takze mozliwo$¢ przeciw-
dziatania utracie tej zdolnosci. Co za tym idzie, system polityczny sktada sie z sze-
regu podsystemow, tj. organéw wypetniajacych okreslone funkcje. Sg to: efektory,
czyli organy oddziatujgce na otoczenie, receptory — pobierajgce informacje z oto-
czenia, korelatory — przechowujace i przetwarzajgce informacje, alimentatory
— pobierajgce z otoczenia energie oraz akumulatory, czyli organy przetwarzania
i przechowywania energii. Poza powyzszym system autonomiczny musi posiadac
takze homeostat, czyli organ stuzgcy do przeciwdziatania przeptywom informacji
oraz energiom zmniejszajgcym mozliwos¢ oddziatywania przez system na otocze-
nie'®. Jozef Kossecki stusznie wskazuje, ze systemem autonomicznym (uktadem
samodzielnym) jest suwerenne panstwo. Co prawda jego funkcjonowanie podda-
wane jest wptywowi licznych czynnikdw o charakterze zaréwno zewnetrznym
— zwtaszcza w dobie globalizacji — jak i wewnetrznym, niemniej jednak funkcjonu-
je ono w zgodzie z wiasnym interesem™®.

System autonomiczny to system zdolny do utrzymywania sie w réwnowa-
dze funkcjonalnej, do utrzymywania witasnej egzystencji czy tez funkcjonujacy we
wiasnym interesie. Jak podkresla Marian Mazur, homeostat staje sie stabilizato-

rem procesdéw zachodzgcych w ramach systemu autonomicznego. Rozrdéznia za-

° M. Podolak, M. Zmigrodzki, System polityczny..., dz. cyt., s. 12. Por. B. Dziemidok-Olszewska,
W. Sokét (red.), Encyklopedia politologii. Tom Il. Instytucje i systemy polityczne, Warszawa 2012,
s. 531-532, hasto: ,system polityczny”. Zgodnie z ,,Encyklopediag politologii” system polityczny to
jedno z podstawowych poje¢ oznaczajgcych strukture, w ramach ktorej przebiega zycie polityczne
danego spofeczenstwa (...)jest to system instytucji politycznych danego paristwa i wzajemnych
powigzan miedzy tymi instytucjami.
om. Mazur, Cybernetyka i charakter, Warszawa 1976, s. 134.
1y, Kossecki, Cybernetyka spoteczna, Warszawa 1981, s. 33.
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chowania systemu, ktore zaktécajg réwnowage funkcjonalng od tych, ktére moga
ja przywracaé. Jego dziatania przyczyniajg sie do sterowania sie systemu
w sposéb mozliwe najskuteczniejszy, a co za tym idzie do jego jak najwiekszej
trwatosci oraz najdtuzszej egzystencjilz.

W panstwie suwerennym, na co zwraca uwage J. Kossecki, role receptoréw
mogqy odgrywac agencje prasowe, instytuty badania opinii publicznej, organy wy-
wiadu, a takze kontrwywiadu. Funkcja zasilacza i akumulatora przypisana jest go-
spodarce, za korelator za$ uznaje sie wszelkiego rodzaju instytucje zajmujgce sie
gromadzeniem oraz przetwarzaniem informacji. W opinii badacza role homeosta-
tu mogg odgrywac organy kierownicze panstwa, opinia publiczna, a takze organi-

zacje spoteczne o odpowiednim autorytecie moralnym®.

Czy kazda konstytucja moze by¢ uznana za homeostat?

Podobng funkcje (homeostatu) w ramach panistwa demokratycznego moze petnié
takze konstytucja, o ile spetnione sg pewne zasadnicze warunki. Po pierwsze kon-
stytucja, ktora staje sie w danym panstwie homeostatem systemu politycznego,
musi cieszy¢ sie w nim uznaniem spotecznym oraz by¢ akceptowana ze strony
wiodacych sit spotecznych i politycznych. W przeciwnym wypadku jej znaczenie
staje sie mocno ograniczone, a ona sama czesto bywa podwazana, a nawet wyko-
rzystywana jako narzedzie gry politycznej. Nie sprzyja to budowaniu roli konstytu-
cji jako pewnego rodzaju meta narracji stanowigcej podwaliny danego systemu
politycznego czy tez spetnianiu przez nig funkcji stabilizujgcej, ktora z natury rze-
czy staje sie niezbedna dla uznania ustawy zasadniczej za homeostat. Z tego wia-
$nie powodu trudno wyobrazié sobie, aby role homeostatu mogta odgrywaé kon-

stytucja oktrojowana, tj. nadana przez wtadce suwerena lub uchwalona w sposéb

2Mm. Mazur, Cybernetyka..., dz. cyt., s. 136-137.
B, Kossecki, Cybernetyka..., dz. cyt., s. 33-34.
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niedemokratyczny, z pominieciem obowigzujgcych standarddw legislacyjnych,
zwigzanych ze szczegdlnym trybem jej powstania badz przyjeta w trybie, ktéry
jedynie w fasadowy sposdb wykorzystuje procedury demokratyczne, a sama kon-
stytucja faktycznie zostaje narzucona przez okreslone grupy polityczne i spoteczne.
Tylko ustawa zasadnicza przyjeta w procedurze demokratycznej, cieszgca
sie zaufaniem spotecznym, a do tego bedaca wynikiem pewnego rodzaju porozu-
mienia ponad podziatami staje sie a natura rei homeostatem. Warto w tym miej-
scu podkresli¢, ze dazenie do zapewnienia ustawie zasadniczej odpowiedniej legi-
tymizacji, a takze znaczgcego stopnia spotecznej akceptacji staje sie standardem
wspotczesnego europejskiego konstytucjonalizmu®®. Konstytucja powinna by¢ sil-
nie zakorzeniona w samym spoteczenstwie, a nawet —jak pisat Jan Baszkiewicz
— dopasowana do jego rzeczywistej kondycji oraz potrzeb™. Nalezy przy tym pa-
mietaé, ze zadna konstytucja nie powstaje w oderwaniu od nie tylko biezgcej sytu-
acji spoteczno-politycznej, lecz takze doswiadczen historycznych i ustrojowych. Z
tego tez powodu tak istotnego znaczenia nabiera tozsamosé konstytucyjna. Iden-
tyfikacja konstytucyjna panstwa przebiega na dwdch ptaszczyznach — jego wtasnej
tradycji ustrojowe] (uwzglednia sie tu trwatos¢ okreslonych rozwigzan konstytu-
cyjnych specyficznych dla danego panstwa)oraz relacji z innymi porzgdkami kon-
stytucyjnymi, blizszym oraz dalszym otoczeniem konstytucyjnym™®.
Po drugie, co silnie wigze sie ze wskazanym powyzej warunkiem, jako homeo-
stat mozna traktowa¢é jedynie takg konstytucje, ktéra odzwierciedla faktyczne
sity rzadzace spoteczenstwem. W zwigzku z powyzszym nie bedzie homeostatem,

uzywajac jezyka Ferdynanda Lassalle’a, konstytucja fikcyjna, ktéra nie znajduje

" Na co stusznie wskazuje T. Motdawa. Zob. T. Motdawa, Problemy konstytucyjne okresu transfor-
macji, [w:] J. Btuszkowski (red.) Dylematy polskiej transformacji, Warszawa 2008, s. 77.
By, Baszkiewicz, O kilku dylematach konstytucyjnych w swietle historii, [w:] T. Bodio, W. Jakubow-
ski (red.), Konstytucja RP : oczekiwania i nadzieje, Warszawa 1997, s. 58.
18T, Stomka, Tozsamos¢ konstytucyjna Polski Ludowej (zarys problematyki), ,,Prawo i Polityka”
2012,t.4,s.76-77.
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potwierdzenia w rzeczywistosci spo’feczno—politycznej”. Jest to uwaga warta pod-
kreslenia, zdarza sie bowiem, co podkresla Ryszard Piotrowski, ze praktyka stoso-
wania ustawy zasadniczej okazuje sie sprzeczna z jej postanowieniami, a zarazem
trudna do pogodzenia z doktryng konstytucyjng. Nie mozna zapominaé, ze ustawa
zasadnicza funkcjonuje na trzech ptaszczyznach — doktrynalnej, normatywnej oraz
praktyki spotecznej — pomiedzy ktérymi moga wystepowac trudne do pogodzenia
sprzecznosci. Wtedy, jak pisze dalej R. Piotrowski, konstytucja spoteczenstwa oka-
zuje sie mitem™.

Odnoszac powyzsze rozwazania teoretyczne do historii polskiej konstytucji,
trudno mianem homeostatu okresli¢ Konstytucje Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej
z 22 lipca 1952 roku. Wspomniany akt, uchwalony przez Sejm Ustawodawczy, byt
przede wszystkim manifestem politycznym, spetniat funkcje propagandowe oraz
ideologiczne, przez co jego pozycja normatywna jako ustawy zasadniczej byta
w znacznym stopniu fikcyjna’®. Swiadczy o tym chociazby fakt, ze Konstytucja PRL
byta wzorowana na stalinowskiej Konstytucji ZSRR z 1936 roku. Pawet Borecki
podkresla, ze Konstytucja z lipca 1952 roku zostata nadana przez waskie gremia
kierownicze PZPR, dziatajgce pod nadzorem Jozefa Stalina. To wtasnie przywddca
ZSRR wtasnorecznie nanosit poprawki na akcie, ktéry nastepnie zostat przyjety
przez Sejm Ustawodawczyzo. Jak wskazuje Andrzej Gwizdz, standardom demokra-

tycznym tekst Konstytucji PRL odpowiadat w wielu punktach, w zadnej mierze jed-

VE. Lassalle, O Istocie..., dz. cyt., s. 10.
¥ R. Piotrowski, Uwagi o spotecznej funkcji konstytucji, [w:] A. Materska-Sosnowska, T. Sfomka
(red.) Konstytucje polskie z 1952 i 1997 roku: tradycja, instytucje, praktyka ustrojowa, Warszawa
2015, s. 21.
¥R Wieckiewicz, Konstytucjonalizacja spoteczeristwa obywatelskiego w PRL, [w:] A. Materska-
Sosnowska, T. Stomka (red.) Konstytucje polskie ..., dz. cyt., s. 36.
20 Zob. P. Borecki, GenezaKonstytucji PRL  z 22 lipca 1952 r., ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 5 (82),
s. 87. Borecki przypomina réwniez, ze wszystkie poprawki zaproponowane przez Stalina zostaty
zaakceptowane przez polskie wtadze.
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nak nie odpowiadata im rzeczywisto$¢ spoteczno-polityczna®!. Drugorzedne zna-
czenie miafa tutaj sama trwatos¢ Konstytucji PRL oraz systemu politycznego, kto-
rego ramy okreélata. Owczesna konstytucja nie stwarzata ptaszczyzny do porozu-
mienia, nie cieszyta sie powszechng akceptacjg spoteczng, a w pewnych sytuacjach
byta wrecz katalizatorem konfliktow politycznych, jak miato to miejsce chociazby
w roku 1976, kiedy to zmiany wprowadzone w wyniku noweli lutowej spotkaty sie
z powszechnym oporem Srodowisk niezaleznychzz.

Po trzecie konstytucja jako homeostat systemu politycznego powinna
zawierac szereg rozwigzan i procedur uruchamianych w tzw. sytuacjach kryzy-
sowych. W ten sposdb ustawa zasadnicza umozliwia trwato$é oraz ciggtosc istnie-
nia danego systemu. Chodzi tu m.in. o stworzenie gwarancji dla zasad uznanych za
konstytutywne w ramach danego porzadku oraz podstaw umozliwiajgcych zaze-
gnywanie konfliktdw i wypracowanie rozwigzan opartych na kompromisie. Szcze-
golnego znaczenia nabiera w tym wzgledzie zapewnienie procedur demokratycz-
nych, a takze uniemozliwienie wprowadzenia wtadzy opartej na dyktaturze jed-
nostki badz grupy. Wiaze sie to w znacznym stopniu z samym umiejscowieniem
konstytucji w porzadku prawnym danego kraju. Czestaw Znamierowski zwraca
uwage, ze konstytucja to nic innego jak normy sktadajgce sie na rdzen organiza-
cyjny panstwa, wywyzszone hierarchicznie®®, Stefan Rozmaryn okreéla za$ konsty-
tucje ustawg zasadniczg panstwa, odrdzniajgca sie od zwyktej ustawy szczegdlng
nazwg, szczegdlnym trybem zmiany, szczegdlng mocg prawng oraz szczegolng

tres’cia“.

L A. Gwizdz, Tryb uchwalenia Konstytucji PRL, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Tryby uchwalania pol-
skich konstytucji, Warszawa 1998, s. 90.
?? Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U.
1976, nr 5, poz. 29). Por. J. Skérzynski, KOR — od czerwca '76 do sierpnia '86, [w:] W. Polak, J. Ku-
fla, P. Ruchlewski, Opozycja demokratyczna w PRL w latach 1976—-1981, Gdansk 2012, s. 33.
2z Znamierowski, Elita, ustrdj, demokracja, Warszawa 2001, s. 116.
s, Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, \WWarszawa
1961, s. 32.
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Podsumowujac te cze$é rozwazan ,mozna powtdrzy¢ za Leszkiem Garlic-
kim, ze konstytucja to akt prawa pisanego: (1) o najwyzszej mocy
w systemie prawnym danego panstwa, (2) okreslajagcy podstawowe zasady ustro-
ju, regulujgcy ustrdéj naczelnych organéw panstwa, zakres ich kompetencji oraz
wzajemne relacje, a takze formutujacy podstawowe prawa, wolnosci i obowigzki
jednostki, (3) uchwalany i zmieniany w szczegdlnej procedurze, odmiennej od try-

bu uchwalania ustaw zwyktych?®>.

Po co nam konstytucja? Funkcje ustawy zasadniczej w panistwie
demokratycznym
Kolejnym zagadnieniem — po przyblizeniu warunkéw wstepnych, jakie powinna

spetniaé¢ konstytucja, aby mogta sta¢ sie homeostatem systemu politycznego
— wymagajgcym omoéwienia jest charakterystyka funkcji przypisanych konstytucji
we wspotczesnym panstwie.

Nie ulega watpliwosci, ze ustawa zasadnicza w panstwie demokratycznym
odgrywa rozmaite role, ktére f3czg sie ze sobg, a nawet przeplatajg w praktyce jej
funkcjonowania26. Jerzy Kucinski wskazuje dwie podstawowe funkcje wspodtcze-
snych konstytucji. Pierwszg z nich jest funkcja prawna (normatywna) odnoszaca
sie do ustawy zasadniczej jako aktu prawotwdrczego o najwyzszej mocy prawnej,
ztozonego z norm prawnych uzywanych jako kryteria oceny zachowan wszystkich
podmiotéw w panstwie. Konstytucja spetnia réwniez funkcje polityczng (aksjolo-
giczng). Funkcja ta wyraza sie poprzez okreslanie najwyzszych idei, wartosci i za-
sad, na ktérych opiera sie panstwo definiowane jako organizacja polityczna, a tak-

ze cata struktura wtadzy pa ﬁstwowej27.

% |. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2015, s. 39-40.
%73 mze, s. 40.
7). Kucinski, Ustroj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 15.
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Poza dwoma wspomnianymi powyzej funkcjami autor wymienia jeszcze ko-
lejne, a mianowicie: spoteczng — ustanowienie i utrwalenie ustroju panstwa beda-
cego wynikiem kompromisu réznych grup spotecznych, stabilizujgca — nakreslenie
prawnie obowigzujgcego ksztattu panstwa, zasad systemu prawa i regut jego two-
rzenia, dynamizujgcg (programowgq) — okreslenie celéw panstwa oraz etapdéw jego
rozwoju, organizacyjng — okreslenie form zycia zbiorowego oraz zasad i organizacji
funkcjonowania panstwa, integracyjng — stymulowanie identyfikacji obywateli
z panstwem oraz wychowawczg — uswiadamianie oraz upowszechnianie wartosci
konstytucyjnych, a zatem stanéw rzeczy ocenianych w sposéb pozytywny przez
ustawodawce konstytucyjnego®®. Wspdtczeénie coraz czesciej podkreéla sie, ze
obok funkcji prawnej na pierwszy plan wysuwa sie funkcja spoteczna. Przy czym,
rozszerzajgc przywotane wyzej ujecie, nalezy podkresli¢, ze wyraza ona przekona-
nie o prymacie spofeczeristwa wobec parstwa, ktére nie moze byc¢ traktowane
jako struktura autonomiczna, istniejgca sama dla siebie, w oderwaniu od rzeczywi-
stych potrzeb obywatelizg. Cytowane stowa podkreslajg, ze konstytucja w pan-
stwach demokratycznych tworzy podstawy ustroju opartego na kompromisie oraz
akceptowanego przez szerokie grupy spofeczne, a zatem — odpowiednio legitymi-
zowanego. Konstytucja, w odniesieniu do mysli Carla Schmitta, to nic innego jak
zasada dynamicznego stawania sie jednosci politycznej. Wigze sie ona z procesem
ciggtego, nastepujacego od nowa tworzenia oraz powstawania jednosci. W zapre-
zentowanym ujeciu panstwo — a zatem i system polityczny — nie jest rozumiane
jako byt niezmienny, lecz nieustannie zmieniajacy sie, podlegajacy statemu proce-
sowi tworzenia. C. Schmitt zauwaza, ze: jednosc polityczng trzeba codziennie two-

rzyé, godzqc rozne, przeciwstawne interesy, poglqdy i dgzenia, jednosc¢ ta musi (...)

28 Tamze, s. 14-15. L. Garlicki wskazuje natomiast funkcje polityczng, symboliczng, ideologiczna
oraz prawng. Zob. L. Garlicki,Polskie prawo..., dz. cyt., s. 40.
2R. Piotrowski, Uwagi..., dz. cyt. s. 21.

89



Rafat Wieckiewicz

sie >>fntegrowac’<<3°. To wifasnie tworzenie owe] jednosci w ramach okreslonego
porzadku konstytucyjnego staje sie immanentng cechg homeostatu. Nie chodzi tu
przy tym o jednos¢ rozumiang w sposéb absolutny i dostowny, ale o pewnego ro-
dzaju wspdlnote wartosci nadrzednych wytyczajgcych ramy prowadzonego sporu
politycznego, ktéry wszelako jest w panstwach demokratycznych jak najbardziej
pozadany. Stusznie jednak wskazuje Tadeusz Motdawa, ze konstytucja nie powin-
na by¢ wyrazem woli wytgcznie jednego obozu politycznego, nawet gdy w okre-
slonym momencie posiada on wiekszos¢ zdolng do przeprowadzenia odpowied-
nich zmian ustrojowych. Musi ona by¢ wynikiem zgodnej woli zdecydowanej wiek-
szosci reprezentantow Narodu... Konstytucja powinna (...) jednoczyc¢ spoteczeristwo

wokdt jej zasad i wyrazanych wartosci’”.

Zmiana konstytucji a trwatos¢ systemu politycznego

Hiszpanski prawnik i filozof prawa Manuel Atienza Rodriguez, analizujgc proble-
matyke konstytucjonalizmu w obliczu wyzwan zwigzanych z globalizacjg, wskazat
szereg cech konstytucjonalizacji, oddajgcych, na czym tak naprawde zasadza sie
zaproponowane w niniejszym teks$cie postrzeganie konstytucji jako homeostatu
systemu politycznego. Jak pisat M.A. Rodriguez, konstytucjonalizacji nie sposéb
ujagé w kategorie zerojedynkowe, mozna jednak wskazac¢ szereg witasciwosci, ktore
ja definiujg, ale majg zmienng intensywnos¢. Pierwszg z nich jest wigzgca moc
konstytucji. Oznacza to, ze tresci zawarte w ustawie zasadniczej nie posiadajg tyl-
ko wartosci czysto programowej, lecz wigzg wszystkie wtadze publiczne oraz
W sposOb szczegdlny wyznaczajg granice suwerennej wtadzy prawodawcy oraz

parlamentéw. Dalej wskazaé nalezy sgdowniczg gwarancje konstytucji, pociaggaja-

%0 €. Schmitt, Nauka o konstytucji, Warszawa 2013, s. 30. Schmitt dalej zauwaza, ze konstytucja jest
aktywngq zasadq dynamicznego procesu wyzwalanego przez dziatajgce sity, elementem stawania
sie, i to rzeczywiscie, a nie obwarowanq regutami procedurq przepisow o powinnosciach i obowiqz-
kach.
3T, Motdawa, Problemy..., dz. cyt., s. 78.
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cg koniecznos$¢ istnienia sgdow posiadajgcych kompetencje anulowania praw czy
innych przepiséw lub decyzji naruszajgcych ustawe zasadniczg. Kolejng istotna
cechg jest konstytucyjna nieelastyczno$é, ktora staje sie normg wiekszosci wspot-
czesnych panstw. Zakfada ona istnienie mechanizméw utrudniajgcych lub unie-
mozliwiajgcych dokonanie zmiany konstytucji. Istotna jest réwniez wyktadnia — jak
pisze M.A. Rodriguez: interpretacja — praw i innych norm ustalonych w systemie
prawnym zgodnie z konstytucjg. Ponadto wskazaé nalezy bezposrednie wykony-
wanie konstytucji, oraz wptyw ustawy zasadniczej na relacje polityczne®.

Warto w tym miejscu zatrzymac sie nad ostatnig z cech wymieniong przez
hiszpanskiego uczonego. Konstytucja z jednej strony jest wynikiem okreslonych
relacji politycznych i spotecznych, z drugiej zas wptywa na nie w sposdb bezpo-
$redni poprzez okreslone normy prawne, zasady naczelne ustroju czy wartosci,
ktérym daje wyraz. Co wiecej konstytucja okresla — w mniejszym lub wiekszym
stopniu — sposdb funkcjonowania istotnych instytucji wspottworzacych system
polityczny panstwa, w tym organdw administracji panstwowej, partii politycznych,
stowarzyszen, organizacji zawodowych, kosciotéw i zwigzkdéw wyznaniowych,
a takze réznego rodzaju grup interesu.

Zdaniem Ewy tetowskiej konstytucja to tak naprawde okreslone >sregufy
gry o strategicznym charakterze<<, wigzqgce ponad >>polem taktycznych bitew<,
jakim jest codziennos¢ parlamentarna. Stad wtasnie jej wyjgtkowe potozenie, m.in.
szczegblny tryb uchwalenia i zmiany, a takze umiejscowienie w systemie zrédet
prawa, ktére majg na celu niejako ustrzezenie konstytucji przed mozliwymi zarzu-
tami zdominowania przez polityke (czy raczej politykdw) oraz — jak pisze Ewa te-
towska — wynikajgcej z niej "potrzeby chwili". Wszystkie wprowadzone gwarancje,
stanowigce o szczegodlnej roli konstytucji i podkreslajace jej zasadnicze miejsce

jako ustawy zasadniczej panstwa, majg na celu uczynienie jej zdolng do zaakcep-

32 Zob. M. A. Rogriquez, Konstytucjonalizm, globalizacja, prawo,
https://www.rpo.gov.pl/pliki/12421353110.pdf, 10.08.2016.
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towania przez szersze warstwy spoteczne niz te tylko, ktorych wola znalazta odbi-
cie w wyniku aktualnych parlamentarnych Wyboréw33.

W tym sensie trwatos¢ konstytucji jest w znacznym stopniu wyznacznikiem
trwatosci systemu politycznego. Uchwalenie nowej ustawy zasadnicze] staje sie
czesto wyrazem przemian spoteczno-politycznych, a takze gospodarczych zacho-
dzacych w poszczegdlnych panstwach. Jak pisze T. Motdawa, swoista nadzwyczaj-
nos¢ sytuacyjna jest cechg charakterystyczng zdecydowanej wiekszosci konstytu-
cji, w tym rowniez tych wspétczesnych. Nieprzypadkowo ostatni okres rozwoju
dwudziestowiecznego konstytucjonalizmu wigze sie z procesami transformacji po
upadku realnego socjalizmu w krajach dawnego bloku wschodniego34. Zdaniem
Bruce’a Ackermana chodzi tu zatem o nic innego jak o historyczng okazje konsty-
tucyjnaSS.

Nie ulega watpliwosci, ze zmiany konstytucji majg wptyw na system poli-
tyczny. Ze wzgledu na to, ze zmiany majg rézny charakter, nalezy wprowadzi¢
pewne zasadnicze rozréznienia. Generalnie, przyjmujgc za Bogustawem Banasza-
kiem, zmiane konstytucji mozna okresli¢ jako uchylenie badz nadanie odmiennej
niz dotychczas obowigzujgcej tresci wszystkim lub wybranym postanowieniom
konstytucji, a takze wydanie nowych norm konstytucyjnych w przewidzianym dla
zmiany konstytucji trybie36. W. Sokolewicz stusznie wskazuje jednak, ze zmiana
konstytucji zwykle wystepuje w postaci fragmentarycznej modyfikacji — wzglednie
uzupetnienia jej przepisow — ktéra przybiera dwie zasadnicze formy. Pierwszg
z nich jest modyfikacja prosta, zwykle nastepujgca w trybie najbardziej zblizonym
do zwykitego postepowania ustawodawczego, jednak zawsze odmienna pod

wzgledem chociazby uczestniczacych w postepowaniu podmiotéw oraz odmien-

BE, tetowska, Po co ludziom konstytucja, Warszawa 1995, s. 174.
3 Szerzej T. Motdawa, Problemy ..., dz. cyt., s. 75-76.
* Zob. B. Ackerman, Przysztosc¢ rewolucji liberalnej, Warszawa 1996, s. 53.
*B.Ba naszek, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 69.
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nosci proceduralnej. Druga forma to modyfikacja kwalifikowana, dotyczaca jedy-
nie niektérych wyodrebnionych w konstytucji przepiséw, a ponadto przeprowa-
dzana w specjalnej procedurze utrudnionej w stosunku do zmiany fragmentarycz-
nej ,,prostej"37. Czym innym jest z kolei rewizja konstytucji. Jak zauwaza W. Soko-
lewicz, jest ona osobliwg postacig zmiany konstytucji, z trudem znajdujgcq dla
siebie miejsce na skali coraz bardziej utrudnionych procedur. Rewizja jest zmiang
konstytucji, ktéra (1) zostata poprzedzona przeglagdem jej postanowien i oceng ich
skutecznosci,(2) dotyka wiekszej liczby fundamentalnych postanowien oraz
(3) jest przeprowadzona w szczegSlnym trybie®.

Czesto rewizja konstytucji dokonuje sie w sytuacjach, gdy ustawa zasadni-
cza przestaje spetnia¢ w nalezyty sposéb funkcje homeostatu — np. gdy presja
i oczekiwania ze strony otoczenia wewnetrznego badz zewnetrznego przerastaja
jej mozliwosci adaptacyjne czy silne zadania obserwowane na wejsciu systemu
politycznego nie znajdujg swojego odzwierciedlenia w sferze dziatan i decyzji poli-
tycznych, a konstytucja przestaje stwarza¢ mozliwosci rozwigzania pojawiajacych
sie konfliktow lub nie daje narzedzi do przeciwdziatania postulowanym zmianom.
Moze temu towarzyszy¢ postepujacy proces delegitymizacji konstytucji. Z drugiej
strony niewiele jest ustaw zasadniczych, ktérych uchwalenie nie byto wynikiem
przemian politycznych, nadzwyczajnosci sytuacji, owego momentu konstytucyjne-
gosg. Zagadnienie zmiany konstytucji wydaje sie szczegdlnie istotne dla zrozumie-
nia pozycji ustawy zasadniczej jako homeostatu systemu politycznego. Istotne jest
tutaj pytanie o zasieg dopuszczalnej zmiany. Wiekszo$¢ badaczy jest zgodna co do

tego, ze w danym porzadku politycznym i prawnym istniejg granice dla zmiany

*” W. Sokolewicz, O gradacji konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja. Wybory. Parlament.
Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 187.
38 Tamze, s. 190.
* Jak podkresla T. Motdawa niewiele jest przyktadéw konstytucji, ktére zostaty uchwalone w wa-
runkach laboratoryjnych. Uzna¢ za takie mozna chociazby konstytucje Szwecji z 1974 roku, konsty-
tucje Danii z roku 1953, konstytucje Kanady z roku 1982, a takze konstytucje Szwajcarii z roku
1999. Por. T. Motdawa, Problemy..., dz. cyt., s. 77.
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ustawy zasadniczej, wyznaczane przez wymog poszanowania podstawowych war-
tosci konstytucyjnych oraz zachowania tozsamosci konstytucji*®.

W ustroju demokratycznym, jak wskazuje R. Piotrowski, granica dopusz-
czalnej zmiany konstytucji zawiera sie w zakresie jej samej. Wyznaczona jest przez
odrzucenie w koncepcjach demokratycznych zatozenia o nieograniczonym zakre-
sie woli suwerena, ktory jest definiowany jako podmiot wtadzy panstwowej. ldac
dalej, istniejace granice zmiany konstytucji wynikaja z samej jej istoty*. Zdaniem
wspomnianego wyzej polskiego konstytucjonalisty argumenty przemawiajgce za
tezg o istnieniu granic zmiany konstytucji wigzg sie bezposrednio z przeswiadcze-
niem, ze prawa nie mogg by¢ interpretowane w sposéb pozwalajgcy na ich zniwe-
czenie. Co wiecej nawet przyzwolenie rzadzonych nie legitymizuje kazdej zmiany
ustawy zasadniczej. Wynika to wprost z faktu, ze zmiany konstytucji mogg prowa-
dzi¢ do gtebokich zmian charakteru panistwa, zmian, ktére bedg sprzeczne z zasa-
dami demokracji konstytucyjnej. Takie zmiany moga by¢ np. wywotane zobowiga-

zaniem witadzy do przestrzegania regut religijnych oraz moralnych. Podobne zresz-

T, Motdawa, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a standardy wspdtczesnego konstytucjonali-
zmu w perspektywie minionej dekady, [w:] W. Jakubowski, T. Stomka (red.), Porzqdek konstytucyj-
ny w Polsce, Warszawa-Puttusk 2008. s. 15. Na podobne kwestie zwracat zresztg uwage przywoty-
wany juz w niniejszym opracowaniu C. Schmitt, ktdry pisat: granice do zmian konstytucji wynikajqg z
wtasciwie rozumianego pojecia zmiany konstytucyjnej. Uprawnienie ,,do zmieniania konstytucji”
(...) oznacza, ze pojedyncze uregulowania w formie ustaw konstytucyjnych lub wiele takich uregu-
lowan mozna zastgpic innymi tego rodzaju uregulowaniami, ale tylko przy zatozeniu, Ze zachowana
zostaje tozsamosc i ciggfosc konstytucji jako catosci. Zob. C. Schmitt, Nauka o..., dz. cyt., s. 185.
*I R. Piotrowski, Zagadnienie granic zmiany konstytucji w panstwie demokratycznym, [w:] J. Czaj-
kowski, J. Karp, G. Kuca, A. Kulig, P. Mikuli, A. Opatek (kom. red.), Ustroje, doktryny, instytucje poli-
tyczne. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, Krakéw 2007, s. 277—
278. Istnienie granicy zmiany wynika z istoty Konstytucji, ktéra ma wyzwalac dobro i czyni¢ czto-
wieka lepszym, niz mu sie wydaje, Ze jest, ma otwierac drogi wolnosci i chroni¢ przed zniewoleniem.
Konstytucja nie moze odbiera¢ praw, ma je dawac. Ma tez sprawic, by nie kazde stowo prawodaw-
cy byto prawem, ale tylko to, ktére ma swoje zrédto w przyrodzonej i niezbywalnej godnosci czto-
wieka. Skoro paristwo ma by¢ dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, to prawo nie moze byc
traktowane jako narzedzie walki politycznej (...).
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ta konsekwencje moga w opinii R. Piotrowskiego przynies¢ takie zmiany, ktére
prawo czynitoby narzedziem polityki i ideologii42.

Zmiany konstytucji, ich czestotliwos¢ oraz charakter mogg miec istotny
wptyw na funkcjonowanie catego systemu politycznego. Chodzi tu miedzy innymi
o stabilno$¢ oraz zaufanie do prawa. Mdéwigc natomiast o catkowitej zmianie kon-
stytucji, odrzuceniu dotychczasowych regulacji, sg one zwykle konsekwencjg za-
sadniczej zmiany stosunkow spotecznych oraz politycznych, a co za tym idzie takze
porzadku prawnego®. W tym sensie odrzucenie konstytucji staje sie odrzuceniem
zasad, na ktérych zostat oparty caty system polityczny. Uchwalenie nowej konsty-
tucji stanowi otwarcie kolejnego etapu w historii panstwa. Uwidacznia sie tu
w sposéb jednoznaczny dwoistos$¢ ustawy zasadniczej — jest ona jednoczesnie wy-
razem przemian, ktére juz sie dokonaty, oraz zapowiedzig tego, co dopiero ma
nastgpic¢ na gruncie systemowym. W pierwszym aspekcie wyrazne jest odniesienie
do zaprezentowanej wczesniej funkcji spotecznej, zgodnie z ktérg cel konstytucji
stanowi utrwalenie porzadku ustrojowego bedacego wynikiem spotecznego kom-
promisu. Drugi ze wskazanych aspektéw odnosi sie do funkcji dynamizujgcej czy
tez kreacyjnej, konstytucja staje sie bowiem organizatorem tadu spoteczno-
politycznego. Oznacza to, ze nie tylko okresla cele panistwa oraz etapy jego rozwo-
ju, lecz takze wptywa na relacje pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami polityki
(czesci sktadowych systemu), okresla zasady ich wspétistnienia, co przektada sie

bezposrednio na sfere dziatan i decyzji politycznych.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku jako homeostat
systemu politycznego
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku jest przyktadem aktu stanowia-

cego swoiste podsumowanie przemian systemu politycznego zapoczgtkowanych

*? Tamze, s. 279-280.
* co podkresla T. Motdawa. Zob. T. Motdawa, Konstytucja..., dz. cyt., s. 15.
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w roku 1989. W. Sokolewicz zwraca uwage, ze polska transformacja od poczatku
zmierzata w kierunku demokracji liberalnej, a przeprowadzane zmiany nie miaty
charakteru jednorazowego aktu, lecz byty procesem ztozonym z nastepujacych po
sobie faz. Przyjecie petnej konstytucji zwienczyto dotychczasowe reformy i stato
sie prawnym wyrazem nowego etapu — konsolidacji systemu®**. Cele transformacji,
rozumianej jako wieloetapowy, rozciggniety w czasie proces demokratyzacji, zo-
staty osiggniete w postaci Konstytucji RP z 1997 r. W tym sensie ustawa zasadnicza
jest nosnikiem zmiany w systemie politycznym wspofczesnej Polski®.

Warto zadac sobie w tym miejscu pytanie, czy obowigzujgca Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w faktyczny sposéb stata sie homeostatem systemu poli-
tycznego i w jakim stopniu przyczynita sie do jego stabilizacji i trwatosci.

Prace nad nowg Ustawg Zasadniczg zostaty zapoczgtkowane w grudniu
1989 r., nie miaty jednak uporzagdkowanego charakteru. Dopiero Ustawa Konsty-
tucyjna z 23 kwietnia 1992 roku o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej46 wprowadzita fad w prowadzone prace konstytucyjne.
Przedtuzajgce sie prace nad petng regulacjg konstytucyjng podyktowaty koniecz-
nos¢ uchwalenia aktu tymczasowego, jakim byta Ustawa Konstytucyjna z 17 paz-
dziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg
i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej47. Co jednak istotne, przez caty czas prowi-
zorium konstytucyjnego obecna byfa swiadomos¢ dotyczgca koniecznosci przyje-
cia petnej konstytucji. Juz w roku 1992 Janina Zakrzewska na tamach ,Tygodnika

Powszechnego” pisata, ze: konstytucja, ktora jest niczym innym, jak sposobem

“Ww. Sokolewicz, Wokdt konstytucji. Pisma wybrane, Warszawa 2011, s. 342—-343.
2T, Stomka, Miedzy dwiema konstytucjami: kilka uwag o specyfice polskiej ciggtosci i zmiany sys-
temowej, [w:] A. Materska-Sosnowska, T. Stomka (red.) Konstytucje..., dz. cyt., s. 20.
*® Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1992 nr 67 poz. 336).
¥ Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (DZ. U.
1992 nr 84 poz. 426).
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urzgdzenia parnstwa, jest potrzebna. Jak wskazywata, rozwigzania instytucjonalne
w nowej ustawie zasadniczej powinny odpowiadac¢ tradycji i politycznej historii
narodu. Ponadto kreowane instytucje muszg cieszy¢ sie zaufaniem i aprobata
obywateli, co oznaczato, ze zadaniem konstytucji jest powotanie instytucji gwaran-
tujacych stabilnos¢ polityczng w paristwie, zwtaszcza w sytuacjach kryzysowych™.

Za uchwaleniem nowej, petnej konstytucji przemawiata koniecznos$¢ nada-
nia normom konstytucyjnym nalezytego im autorytetu. W obliczu funkcjonowania
ztozonych, wewnetrznie niespdjnych regulacji, czesSciowo pochodzacych
z dawnego systemu, nie byto to mozliwe®.

Po diugich pracach Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zostata przyjeta
przez parlament wytoniony w sposéb demokratyczny, a wiec posiadajgcy odpo-
wiednia legitymacje do uchwalenia nowej Ustawy Zasadniczej>°. W trakcie gtoso-
wania poparto jg 451 cztonkdw Zgromadzenia Narodowego, przy 40 gtosach prze-
ciwnych oraz 6 wstrzymujqcych51. Zgodnie z postanowieniami Ustawy Konstytu-
cyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji RP musiata ona zostac¢ za-
akceptowana w ogdélnokrajowym referendum. Do odrzucenia Konstytucji wzywaty

ugrupowania prawicowe — Ruch Odbudowy Polski oraz Akcja Wyborcza Solidar-

%) Zakrzewska, Konstytucja? A po co?, [w:] J. Zakrzewska, Spor o konstytucje, Warszawa 1993,
s. 183.
* Jak wskazuje T. Motdawa, wszystkie te kwestie powodowaty, ze trudno byto o szacunek dla ob-
owigzujacych regulacji konstytucyjnych. Badacz pisze nastepujaco: szacunek ten jest koniecznym
warunkiem spetnienia przez konstytucje niezwykle istotnej funkcji ideologiczno-wychowawczej,
przez preferowanie ogdlnohumanistycznych, demokratycznych wartosci i wzorcow zachowan, tak
obywateli, jak i 0séb sprawujgcych najwyzsze urzedy paristwowe. Zob. T. Motdawa, Problemy..., dz.
cyt., s. 81.
% podkresli¢ jednak nalezy, ze wybory z 1993 roku przeprowadzone zostaty w odniesieniu do no-
wej ordynacji wyborczej, ktéra wprowadzita 5 i 8 % prég wyborczy w wyborach do Sejmu oraz
sposob alokacji mandatéw na podstawie metody D'Hondta preferujgcej wieksze komitety. Do
Sejmu nie weszto szereg prawicowych komitetéw wyborczych, ktére zdecydowaty sie na osobny
start. W konsekwencji az 34,6% wyborcow, ktérzy oddali swoje gtosy, nie posiadato swoich repre-
zentantdw w nizszej izbie parlamentu. Sejm byt zdominowany przez ugrupowania centrolewicowe.
Zob. A. Dudek, Historia polityczna Polski 1989-2012, Krakéw 2013, s. 285-286.
>t Wypowiedzi na posiedzeniach Sejmu — archiwum. Zgromadzenie Narodowe w dniu 02.04.1997
r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/wypowiedz.xsp?posiedzenie=zn4&dzien=1&wyp=0&kad=2,
10.08.2016.
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no$¢. Sama kampania referendalna byta wyjatkowo burzliwa i petna wzajemnych
zarzutéw, wysuwanych przez obie strony politycznego sporu2. Ostatecznie jednak
za Konstytucjg opowiedziato sie bez mata 6,4 mln osdb, tj. 53,45% biorgcych udziat
w referendum®.

Po blisko dwudziestu latach obowigzywania wydaje sie, ze Konstytucja RP
spetnita poktadane w niej nadzieje, a jednocze$nie w nalezyty sposdb realizowata
funkcje homeostatu systemu politycznego. Wynika to zaréwno ze sposobu jej
uchwalenia, ktéry wymuszat wypracowanie szerokiego kompromisu spotecznego
wokét kwestii weztowych®, jak i z postanowieri dajacych wyraz standardom
wspotczesnego europejskiego konstytucjonalizmu, gwarantujgcych poszanowanie
praw i wolnosci obywatelskich oraz odwotujacych sie do zasady demokratycznego
panstwa prawnego.

W warstwie normatywne] nalezy zwréci¢ uwage, ze Konstytucja z 1997
roku w art. 1 odnosi sie do zasady dobra wspdlnego, stanowigc, ze: Rzeczpospolita
Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli>. Zakres niniejszego wywodu
nie wymaga szczegdtowej analizy wszystkich postanowienn obowigzujgcej Ustawy

Zasadniczej, dlatego podkresla sie tu jedynie, ze podstawowym warunkiem uzna-

> Szerzej: A. Dudek, Historia polityczna..., dz. cyt., s. 357-362.

> Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 8 lipca 1997 roku o skorygowanych wyni-
kach gtosowania i wyniku referendum konstytucyjnego przeprowadzonego w dniu 25 maja 1997 r.
(Dz. U. 1997 nr 75 poz. 476).

>* Waldemar Tomaszewski podkresla, ze najtrudniejsze kwestie ustrojowe dotyczyty przede
wszystkim konstytucyjnej pozycji prezydenta, struktury parlamentu oraz okreslenia podziatu wta-
dzy. Zagadnienia proceduralne odnosity sie do kwestii, kto i w jakim trybie uchwali nowa ustawe
zasadniczg. Natomiast kwestie ideologiczne dotyczyty aksjologii konstytucji, rozumianej jako nada-
nie jej okreslonego charakteru ideologicznego. Zagadnienia wyznaniowe dotyczyty przede wszyst-
kim relacji pomiedzy prawem stanowionym i naturalnym. W. Tomaszewski pisze, ze istotng sprawa
byto ponadto okreslenie wartosci, ktdre miata reprezentowac przyszta ustawa zasadnicza. Szerzej:
W. Tomaszewski, Kompromis polityczny w procesie stanowienia Konstytucji Rzeczypospolitej
z kwietnia 1997 roku, Puttusk 2007, s. 61.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, (Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483). Do tej
koncepcji nawigzuje juz preambuta Konstytucji, ktéra okresla Polske mianem dobra wspdlnego —
rowni w prawach i powinnosciach wobec dobra wspdlnego — Polski (...).
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nia danego panstwa za dobro wspdlne jest uksztattowanie instytucji praw, wolno-
$ci i obowigzkéw jednostki w taki sposéb, aby zapewniona zostata realizacja przy-
znanych jej konstytucyjnie praw?°.

Dla podejmowanej problematyki wazniejszym jest jednak to, na co zwraca
uwage Marek Zubik. Badacz podkresla, ze przez pojecie dobra wspdlnego nalezy
rozumiec sume wszystkich instytucji i warunkdw umozliwiajgcych jednostkom i ich
grupom osiggniecie petnego rozwoju, przez uporzqgdkowane wspotdziatanie, opty-
malne wykorzystanie rdoznych srodkéw prawnych, ekonomicznych, gospodarczych
i kulturowych gwarantujgcych prawa kazdej osoby, a takze dajgcych podstawe
i zabezpieczajgcych tad oraz sprawiedliwos¢ spoteczng, jak i umozliwiajgcych za-
pewnienie trwatej i sprawiedliwej koegzystencji z innymi narodami®’.

Najblizszym kontekstem interpretacyjnym dla art. 1. Konstytucji staje sie
zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2. przedmiotowej
Ustawy — razem oba te artykuty definiujg Rzeczpospolita jako parstwo®®. Samo
odwotanie do zasady demokratycznego panstwa prawnego jest istotne dla inter-
pretowania Konstytucji jako homeostatu catego systemu politycznego. Zasade te
mozna traktowac jako wyraz samoograniczenia sie wtadzy publicznej poprzez
uznanie prawa za granice oraz podstawe jej dziatania. Bezposrednig konsekwencjg
staje sie obowigzek respektowania przez wtadze praw cztowieka, przywilejéw oraz
wolnosci®’. Zasada demokratycznego panistwa prawnego wytycza zatem ramy,
w ktérych moze sie poruszaé¢ wiadza panstwowa oraz relacje wigzace jg z obywa-

telami. Poszanowanie obowigzujgcych regut prawnych, stanowigcych warunek

*® ). Trzciriski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, [w:] J. Goral, R. Hau-
sner, J. Trzcinski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich,
Warszawa 2005, s. 454.
> M. Zubik, Konstytucyjne refleksje nad dobrem wspdlnym na tle przemian w Rzeczypospolitej
Polskiej ostatniej dekady XX w. [w:] W. J. Wotpiuk (red.), Dobro wspdlne. Problemy konstytucyjno-
prawne i aksjologiczne, Warszawa 2008. s. 68.
2, Trzcinski, Rzeczpospolita Polska..., dz. cyt., s. 460.
> Szerzej: B. Lackoronski, Idea demokratycznego panstwa prawnego, [w:] ,,Spoteczenstwo i Polity-
ka. Pismo edukacyjne” 2005, nr 3—4 (4-5), s. 34.
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sine qua non przywotanej zasady jest takze naturalng granicg prowadzonego sporu
politycznego.

Obie wspomniane wyzej zasady — wraz z zasadg suwerennosci Narodu
(art. 4.) — stanowig bariere przed wprowadzeniem rzgdéw opartych na dyktaturze
jednostki badz grupy, niweczacych prawa i wolnosci obywateli. Przed rewizjg
ustroju, czy szerzej — systemu politycznego, maja takze chronié przepisy dotyczace
zmiany Konstytucji (rozdziat Xll). Ustawa o zmianie Konstytucji musi zosta¢ uchwa-
lona przez Sejm wiekszoscig co najmniej 2/3 gtoséw w obecnosci potowy ustawo-
wej liczby postdw oraz przez Senat bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w obecnosci
potowy ustawowej liczby senatoréw (art. 235. ust. 4.). Co jednak istotne, zmiany
dotyczace przepiséw rozdziatéw: | — Rzeczpospolita, Il — Wolnosci, prawa i obo-
wigzki cztowieka i obywatela, a takze XIl — Zmiana Konstytucji mogg wymagaé wy-
razenia odpowiedniej zgody w referendum ogdlnokrajowym (art. 235. ust. 6.),
oile z zgdaniem takim wystgpig podmioty posiadajgce inicjatywe konstytucyjna.
Wprowadzenie takiego rozwigzania podkresla szczegdlne znaczenie przepiséw
zawartych we wskazanych rozdziatach. Kwalifikowana zmiana konstytucji, za jaka
nalezy uznaé opisang powyzej, dotyczy bowiem wyodrebnionych przez ustrojo-
dawce przepisow lub — jak w przypadku obowigzujgcej Konstytucji — catych roz-
dziatéw, ktorych tresci majg szczegblne znaczenie dla ustroju pahstwa6°.

Pozostate przepisy Konstytucji, w ogdlnym ujeciu, rowniez majg na celu
stabilizacje systemu politycznego. Szczegdlnego znaczenia nabierajg tutaj zasady
tréjpodziatu i réwnowagi wtadz (art. 10.), pluralizmu politycznego i spotecznego
(art. 11.,12.i 14.), a takze zakaz funkcjonowania partii oraz innych organizacji od-
wotujgcych sie do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu i ko-

munizmu (art. 13.).

 por. W. Sokolewicz, O gradaciji..., dz. cyt., s. 187-188.
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Wazniejsza wydaje sie jednak sama praktyka konstytucyjna. W pierwszych
latach po uchwaleniu nowej Konstytucji zwracato uwage podjecie przez parlament
trudu wdrozenia jej postanowien i przyjecia niezbednych regulacji na poziomie
ustawowym i pod ustawowym w celu stworzenia przestanek do realizacji konsty-
tucyjnych wartosci®. Miato to tym wieksze znaczenie, ze wybory w roku 1997 wy-
tonity nowg wiekszo$¢ parlamentarng, ktérej trzon stanowity ugrupowania prawi-
cowe zrzeszone pod szyldem Akcji Wyborczej Solidarnosé¢, a wiec przeciwne przy-
jeciu nowej Ustawy Zasadniczej. Paradoks historii sprawit, ze za wejscie w zycie
postanowien Konstytucji w znacznym stopniu odpowiadat rzagd tworzony przez
AWS oraz Unie Wolnosci, co przyczynito sie do rosngcego poparcia dla Ustawy
Zasadniczej. Mimo mankamentéw obowigzujgca Konstytucja RP dobrze wpisata
sie w przemiany systemu politycznego i spetnita poktadane w niej nadzieje. Co
wiecej okazata sie konstytucjg stabilng, nowelizowang jedynie dwukrotnie. Wpro-
wadzone zmiany nie miaty jednak kluczowego znaczenia dla funkcjonowania sa-
mego systemu politycznego®.

Na przestrzeni lat pojawiaty sie propozycje wprowadzenia zmian
w obowiazujacej Konstytugji lub uchwalenia od podstaw nowego aktu®®, jednak

nie zyskiwaty one szerszego poparcia.

1 T. Motdawa, Konstytucja ..., dz. cyt., s. 17.
%2 W latach 2006 i 2009. Pierwsza z nich wprowadzita mozliwos¢ przeprowadzenia ekstradycji oby-
watela polskiego na wniosek innego panstwa, co wigzato sie z koniecznoscig dostosowania polskich
regulacji do przepiséw Unii Europejskiej i obowigzujgcego Europejskiego Nakazu Aresztowania.
W pierwszej kolejnosci Trybunat Konstytucyjny uznat odpowiednie przepisy kodeksu postepowania
karnego za niezgodne z dwczesnym artykutem 55. ust. 1 Konstytucji RP, a nastepnie stwierdzit, ze
utracity one moc obowigzujgcg w zakresie umozliwiajgcym wydanie innemu panstwu obywatela
polskiego, ktéry popetnit przestepstwo poza granicami kraju. Z tego powodu pojawita sie potrzeba
wprowadzenia odpowiedniej nowelizacji Ustawy Zasadniczej. Druga ze wskazanych nowelizacji
ograniczyta bierne prawo wyborcze w wyborach do Sejmu i Senatu ,odbierajgc mozliwos¢ kandy-
dowania osobom skazanym prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestep-
stwo umyslne, Scigane z oskarzenia publicznego. Zob. Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o zmianie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2006 nr 200 poz. 1471) oraz Ustawa z dnia 7 maja
2009 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2009 nr 114 poz. 946).
% Warto wspomniec¢ o kilku projektach. Pod koniec roku 2005 projekt nowej ustawy zasadniczej
przedstawita Samoobrona RP. Zob. Projekt Konstytucji Rzeczpospolitej Pol-
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Przez wiele lat obowigzujgca Ustawa Zasadnicza spetniata faktyczng funkcje
homeostatu. Warto podkresli¢, ze od momentu jej uchwalenia nie odnotowano
kryzyséw, ktdre w istotny sposdéb mogtyby zawazy¢ na dalszym funkcjonowaniu
systemu64. Wyjatek stanowita katastrofa smolenska. Okazato sie jednak, ze kon-
stytucja obowigzujgca w panstwie, ktére znalazto sie w trudnej dla siebie sytuacji,
zawiera skuteczne rozwigzania. Dzieki Ustawie stabilno$¢ i ciggtos¢ wtadzy pan-
stwowej zostata zapewniona, a to pozwolito unikngé gtebokiego kryzysu politycz-
no-ustrojowego.

Takze w obliczu kryzysu wokét Trybunatu Konstytucyjnego wyraznie widaé,
ze tak naprawde kryzys w mniejszym stopniu jest rezultatem samych postanowien
Ustawy Zasadniczej, a bardziej wynika przede wszystkim z braku woli kompromisu
po obu stronach politycznego sporu. Obowigzujgca Konstytucja cieszy sie stosun-
kowo duzym, jak na nadzwyczajng sytuacje polityczng, zaufaniem spotecznym.
Ponad potowa, tj. 54%. respondentdw sprzeciwia sie uchwaleniu nowej ustawy
zasadniczej65, co potwierdza, ze konstytucja w ogdle nie powinna by¢ narzedziem

wykorzystywanym w biezgcych rozgrywkach politycznych. Tylko w niezaleznej

skiej,http://www.samoobrona.org.pl/pages/02b.Program/index.php?document=/473.konstytucja.
html, 10.08.2016. Przed wyborami parlamentarnymi w roku 2005 potrzebe uchwalenia nowej
konstytucji zgtaszato takie Prawo i Sprawiedliwosé. Zob. Konstytucja IV Rzeczpospolitej,
http://old.pis.org.pl/dokumenty.php?s=partia&iddoc=7, 10.08.2016. Z ostatnich inicjatyw warto
przypomnieé projekt, ktory zostat przedstawiony 3 maja 2015 roku przez Janusza Korwina-
Mikkego. Zob. Tekst projektu Konstytucji nowego Panstwa Polskiego, http://korwin-
mikke.pl/blog/wpis/tekst_projektu_konstytucji_nowego_panstwa_polskiego__art1l_art49/2627,
(dostep na:10.08.2016 r.). Wiecej na ten temat: W. Tomaszewski, Kompromis polityczny..., dz. cyt.,
s. 390402, K. Leszczynska, Senat Rzeczpospolitej Polskiej w latach 1989-2011, Lublin 2015, s. 259-
270.
ot Pamietac nalezy o sporze kompetencyjnym pomiedzy prezydentem Lechem Kaczynskim a pre-
mierem Donaldem Tuskiem, dotyczagcym reprezentowania Polski w posiedzeniach Rady Europej-
skiej. Ostatecznie znalazt on swdj finat w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Zob.
Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r. Spér kompetencyjny w sprawie
okreslenia centralnego konstytucyjnego organu panstwa, ktory uprawniony jest do reprezentowa-
nia Rzeczypospolitej Polskiej w posiedzeniach Rady Europejskiej, Kpt 2/08.
% Badanie IBRIS dla Rzeczpospolitej. Zob. Konstytucji na razie nie zmieniamy, [w:] ,,Rzeczpospolita”
2016, nr 108, s. 1.
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pozycji ma szanse stac sie faktycznym homeostatem systemu politycznego, tak jak

miato to miejsce w ciggu ostatnich kilkunastu lat.

Podsumowanie
W panistwie demokratycznym konstytucja zajmuje miejsce centralne. Tworzy zre-
by ustroju, okresla prawa, wolnosci, obowigzki obywateli, a takze reguluje relacje
pomiedzy podmiotami polityki — zarowno panstwowymi, jak i pozapanstwowymi.
Warto powtérzy¢ za C. Schmittem, ze konstytucja jest ni mniej, ni wiecej jak zasa-
da dynamicznego stawania sie jednosci politycznej66. Zadaniem konstytucji jako
ustawy zasadniczej jest stworzenie odpowiednich warunkéw rozwoju obywateli
oraz wspottworzonej przez nich wspdélnoty. W zwigzku z powyzszym jej celem
staje sie utrzymanie panstwa w homeostazie, a wiec przeciwdziatanie kryzysom,
rozwigzywanie konfliktow i sporéw oraz budowanie szerokiego kompromisu wo-
kot okreslonych przez nig wartosci. Z tego wtasnie powodu konstytucja w panstwie
demokratycznym spetnia funkcje homeostatu, ktéry utrzymuje caty system poli-
tyczny w stabilnosci oraz przedtuza jego trwatosé.

Chot¢ konstytucje uznaje sie za homeostat, to jednak — co nalezy podkresli¢
— nie kazda ustawa zasadnicza moze petnic¢ te funkcje. Role homeostatu moze
odgrywad dopiero taka ustawa zasadnicza, ktéra wyraza standardy demokratycz-
ne, a takze cieszy sie spotecznym zaufaniem. W przeciwnym wypadku konstytucja
uniemozliwia budowanie trwatego konsensusu politycznego, a wiec nie jest stabi-
lizatorem systemu.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. przez lata obowigzywania
spetniata wszystkie warunki, dzieki ktérym mogta by¢ uznana za homeostat syste-
mu politycznego. W pietnastg rocznice jej uchwalenia Marszatek Senatu Bogdan

Borusewicz podkreslat, ze polska Ustawa Zasadnicza ze wzgledu na swg doniostg

®c. Schmitt, Nauka o..., dz. cyt., s. 30.
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role powinna by¢ kompromisem dla réznych grup spotecznych w paristwie. Powin-
na budowac tad spoteczny i tworzy¢ harmonie prawngq. Konstytucja winna by¢ sta-
tutem panstwa, wiezig pomiedzy obywatelami i paristwem. By¢ autorytetem dla
wtadzy panistwowej oraz dla catego spoteczeristwa. Partykularne interesy konsty-
tucja powinna harmonizowac i spaja¢ w dobro wspdline, jakim jest Rzeczpospolita.
Konstytucja powinna wskazywac ogdlnospoteczne i ogélnonarodowe funkcje pan-
stwa stuzqce dobru wspdélnemu®’.

Konstytucja, ktéra jest wykorzystywana jako narzedzie w walce politycz-
nej, nie moze w nalezyty sposdb spetnia¢ wszystkich swoich funkcji. Tym samym
traci na znaczeniu jako homeostat, co jest niebezpieczne dla samego systemu poli-
tycznego. Czym innym jest sama debata konstytucyjna, przed ktérg nie mozna
ucieka¢ w przededniu 20. rocznicy uchwalenia obowigzujgcej Ustawy Zasadniczej.

Konstytucja RP potwierdzita swojg przydatno$é w okresie konsolidacji sys-
temu politycznego. Pomimo mankamentdéw, na ktére zwracajg uwage zaréwno
naukowcy, jak i politycy, jej rola nie powinno by¢ deprecjonowana. W przeciwnym
wypadku nie bedzie ona ustawg zasadniczg, ale kartkqg papieru bez wiekszego zna-
czenia®®. Nie bedzie homeostatem systemu politycznego, lecz — jak pisat Lassalle

— konstytucja fikcyjna.

Abstrakt

Artykut traktuje o relacjach faczacych konstytucje z systemem politycznym pan-
stwa. W pierwszej czesci artykutu autor w toku wywodu podejmuje prébe weryfi-
kacji, na ile ustawa zasadnicza winna by¢ postrzegana jako homeostat, ktdrego

podstawowg funkcjg staje sie utrzymanie réwnowagi oraz ciggtosci catego syste-

%7 B. Borusewicz, Istota i znaczenie Konstytucji RP w panstwie prawa, [w:] Konstytucja jako funda-
ment panstwa prawa. W 15. rocznice uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2013, s. 15-16.
% ). zakrzewska, O powotaniu naszych czasow do stanowienia konstytucji, [w:] J. Zakrzewska,
Spor..., dz. cyt., s. 25.
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mu politycznego panstwa demokratycznego. Autor stawia pytanie, jakie warunki
musi spetni¢ konstytucja, aby mogta by¢ uznana za homeostat systemu politycz-
nego. W drugiej czesci artykutu zaprezentowana koncepcja zostaje odniesiona do

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku.

CONSTITUTION AS A HOMEOSTASIS OF A POLITICAL SYSTEM

Abstract

The article discusses the relations between constitution and a political sys-
tem of a state. The author makes an endeavour to verify to what extent the
fundamental law should be treated as a homeostasis the basic function of
which is to maintain the balance and continuity of the entire political sys-
tem of a democratic country. The author raises a question what conditions
the constitution has to fulfil in order to be recognized as a homeostasis of a
political system. In the second part of the article, the demonstrated concept

is referred to the Constitution of the Republic of Poland of 1997.
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Wprowadzenie

Kwestie ciggtosci i zmiany w polityce sg jednym z kluczowych probleméw, jakimi
zajmuje sie politologia. W zwigzku z tym, ze wtadza polityczna bywa czesto opisy-
wana jako proces, naturalnym wydaje sie pytanie o zmiany, jakie wywotuje i jakim
podlega, oraz w jakim stopniu zmieniajgce sie podmioty sprawujgce wtadze kon-
tynuujg dziatania swoich poprzednikdw.

Co ciekawe, literatura przedmiotu przedstawia ciggto$¢ i zmiane jako
wprawdzie przeciwstawne, ale jednak powigzane i oddziatujgce na siebie zjawiska.
Moche Farjoun, badajac ich wystepowanie w organizacjach rdznego typu zauwaza,
ze cel wiekszosci z nich, a zatem zapewnienie ciggtosci dziatania i budowanie przez
to wiarygodnosci, moze by¢ zrealizowany wytgcznie poprzez adaptacje do zmie-
niajgcego sie otoczenia, a wiec przez zmianel. Do podobnego wniosku dochodzi,
badajacy trwatos¢ politycznych idei, Jonas Hinnfors. Stwierdza on, ze w celu za-
chowania ideologicznej ciagtosci, partie polityczne muszg nieustannie zmieniac
swoj3 polityke (policy) i metody dziatania®.

Na inny aspekt zmiany politycznej wskazuje z kolei Krzysztof Zuba, opisujac do-

Swiadczenia polskiej transformacji ustrojowej i proces tranzycji. Wedtug niego

M. Farjoun, Beyond Dualism: Stability and Change as a Duality, “The Academy of Management
Review”, Vol. 35, No. 2 (April 2010), s. 202-207.
% ). Hinnfors, Stability through Change: The Pervasiveness of Political Ideas, “Journal of Public Poli-
cy”, Vol. 19, No. 3, (Sep.-Dec. 1999), s. 307-309.
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zmiana, wywotana czynnikami zaréwno wewnetrznymi (m.in. pogtebiajacy sie kry-
zys gospodarczy), jak i zewnetrznymi (m.in. pieriestrojka w Zwigzku Radzieckim),
sktadata sie z trzech faz, z ktérych pierwszg byt kryzys starego systemu, druga
— tranzycja, trzecig za$ — konsolidacja nowego porzadku politycznego. W tym
przypadku celem zmiany ustroju byto przerwanie — a przynajmniej zakwestiono-
wanie— ciggtosci politycznej i budowa demokratycznego panstwa jako przeciwien-
stwa PRL-u’.

W niniejszym artykule opisany zostanie problem ciggtosci i zmiany na grun-
cie systemu politycznego Republiki Finlandii. Finlandia to kraj stosunkowo stabo
zbadany i opisany w polskiej nauce o polityce. Niewiele wiekszy od Polski pod
wzgledem terytorium, z punktu widzenia populacji zalicza sie do matych krajow
Unii Europejskiej. Znaczenie Finlandii na arenie miedzynarodowej, w tym w polity-
ce unijnej, mozna okresli¢ jako umiarkowane lub niewielkie, cho¢ w niektérych
kwestiach, takich jak na przyktad zaangazowanie w pokojowe rozwigzywanie kon-
fliktdw miedzynarodowych czy pomoc rozwojowa, Helsinki wyznaczajg standardy
i stajg sie wzorem do nasladowania dla innych panstw.

Na uwage zastuguje jednak, niedoceniana w literaturze przedmiotu, specy-
fika ustrojowa Finlandii, w ktdrej w ramach wzglednie statych uwarunkowan
ustrojowych (rozproszona konstytucja, ktérej gtéwny czton obowigzywat w latach
1919-2000, i nowa, jednolita konstytucja po 2000 roku) dokonywano znaczgcych
zmian ustrojowych przede wszystkim w zakresie znaczenia i wzajemnych relacji
naczelnych organdw witadzy panstwowej. Uwazana w okresie miedzywojennym za
wzorowy przyktad mieszanego systemu rzgddw Finlandia, w okresie po Il wojnie
Swiatowe] opisywana byta, bez wiekszych watpliwosci, jako kraj o semiprezyden-

cjalnym systemie rzagdéw, by konsekwentnie, od potowy lat 80. XX wieku stawac

K. Zuba, Polska scena polityczna. Ciggtosc i zmiana, Warszawa 2012, s. 27-31.
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sie demokracjg parlamentarng. Uwienczeniem procesu byto uchwalenie nowej
konstytucji w roku 1999.

Specyfika systemu politycznego Finlandii polega takze na ogromnym przy-
wigzaniu klasy politycznej i spoteczenstwa do konsensualnego sposobu rozwigzy-
wania sporow, co jest wynikiem traumy spowodowane] bratobdjczg wojng do-
mowg 1918 roku. Nie do przeceniania jest tez wptyw na finska polityke wschod-
niego sgsiada — Rosji (a wczesniej, do 1991 roku, Zwigzku Radzieckiego). W okresie
po Il wojnie swiatowej relacje z Moskwa byty kluczem do zrozumienia proceséw
politycznych zachodzgcych w Helsinkach, przede wszystkim stynnej polityki ,fin-
landyzacji”. Polegata ona na ograniczeniu przez ZSRR swobody prowadzenia poli-
tyki zagranicznej przez Finlandie oraz ogtoszeniu przez nig neutralnosci przy jed-
noczesnym zachowaniu niezaleznosci w sprawach polityki wewnetrzne;.

Celem tego artykutu jest przeanalizowanie zmian w systemie politycznym
Finlandii, w szczegdlnosci zas w systemie rzgddw i relacji oraz wzajemnej zalezno-
Sci naczelnych organdow wiadzy panstwowej: prezydenta, rzadu i Eduskunty. Zmia-
ny te zostang opisane w odniesieniu do wzgledne] ustrojowej ciggtosci panstwa
finskiego od uzyskania przezen niepodlegtosci w roku 1917, do dnia dzisiejszego.
Problem badawczy, jakim jest ciggtosc i zmiennos¢ systemu politycznego Republiki
Finlandii, implikuje nastepujacg teze, jakg nalezy postawié na wstepie rozwazan:
w warunkach ciggtosci rozwigzan konstytucyjnych w Finlandii rola i wzajemne re-
lacje instytucji politycznych podlegaty istotnym przeksztatceniom. Wynika¢ z tego
beda nastepujace pytania badawcze: (1) do jakiego stopnia staty jest system ustro-
jowy Finlandii, (2) do jakiego stopnia zmienny jest jej system polityczny, (3) jakie
byty przyczyny zaobserwowanych zmian w systemie politycznym, oraz (4) czy do-
Swiadczenie Finlandii jest na tyle wyjatkowe, by mozna byto méwié¢ o osobnym,

niespotykanym nigdzie indziej modelu ustrojowym?
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W kolejnych czesciach artykutu zostang omdwione nastepujace problemy:
stabilnos¢ rozwigzan ustrojowych przyjetych w Finlandii w okresie od uzyskania
niepodlegtosci w roku 1917 do dnia dzisiejszego oraz zmieniajgca sie rola prezy-
denta i parlamentu w poszczegdlnych okresach funkcjonowania niepodlegtego
panstwa finskiego.

Kwestia ciggtosci i zmiany, zwtaszcza analizowana w tak dfugim, jak przyje-
to w tym tekscie, okresie moze by¢ badana z wykorzystaniem danych zastanych,
a wiec w oparciu o desk research, z zastosowaniem przede wszystkim metod jako-
Sciowych, wsrdd ktdrych najwazniejsze to: analiza instytucjonalno-prawna, umoz-
liwiajgca przesledzenie zmian w konstytucji i ustawach regulujgcych ustrdj Finlan-
dii; analiza behawioralna oraz metoda biograficzna — dla nalezytego zrozumienia
motywacji i zachowan aktoréw politycznych. Ponadto przywotane zostang dane
ilosciowe— w celu omdwienia reakcji spoteczenstwa na zmiane polityczng w Fin-

landii.

Stabilnos¢ rozwiagzan ustrojowych

Finlandia uzyskata niepodlegtos¢ w wyniku przeksztatcen na mapie politycznej
Europy, bedgcych efektem | wojny $wiatowej i upadku europejskiego ancien regi-
me’u. Nie oznacza to jednak, ze tradycja fifskiej jurysprudencji rozpoczeta sie do-
piero wtedy. Przeciwnie— Finowie mogg pochwali¢ sie, zaskakujgco jak na mtode
panstwo, dtugg tradycjg stanowienia prawa. Pertti Pesonen i Olavi Riihinen zau-
wazajg, ze w Finlandii wystepuje kontynentalny system prawny, od XIV w. pozo-
stajgcy pod wptywem szwedzkiego prawa zwyczajowego (ang. common law), na-
stepnie absorbujgcy dorobek europejskiej mysli prawnej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem francuskiej i wioskiej szkoty prawodawstwa. Poczgtek ,ztotego

wieku” finskiej jurysprudencji wigza¢ nalezy z ustanowionym w czasach Imperium
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Rosyjskiego zgromadzeniem ustawodawczym czterech standw oraz jego aktywno-
$cig legislacyjng po roku 1863".

Kiedy 6 grudnia 1917 roku Finlandia oglosita niepodlegto$é, miata staé sie
monarchig. Cho¢ trudno méwié o powszechnym konsensusie w tej kwestii, to
sprawa wydawata sie w zasadzie przesadzona: rojalisci mieli nad republikanami
znaczacy przewage liczebng, wybrana byta juz przyszta dynastia panujgca (dyna-
stia heska), powaznie myslano juz o ceremonii koronacji. Jednak 11 listopada 1918
roku druzgocaca kleska Niemiec w | wojnie swiatowej, plany te gwattownie prze-
kreslita — niestychang nieodpowiedzialnoscig bytoby bowiem osadzenie na tronie
mtodego finskiego panstwa monarchy z kraju, ktéry miat zosta¢ obcigzony niemal
wytaczng odpowiedzialnoscig za wydarzenia minionych pieciu lat.

Chot¢ jednak nie powiodty sie plany ustanowienia w Helsinkach monarchii,
to przesigknieci tradycjami monarchistycznymi autorzy pierwszej konstytucji nie-
podlegtej Finlandii nie mysleli o roli glowy panstwa inaczej niz jak o roli krdla
w monarchii konstytucyjnej (lub parlamentarnej), niezaleznie od tego, jak urzad
ten przyszto im nazywaé. Co wiecej, od podstaw tworzac instytucje prezydenta,
zyskali rzadkg mozliwo$é do potgczenia w jednym reku catego katalogu tradycyj-
nych prerogatyw monarszych i dos¢ szerokich uprawnien z zakresu wtadzy wyko-
nawczej’. Szczegdlnie wazng role odegrat wéwczas pézniejszy prezydent Finlandii
Karlo Juho Stahlberga.

W Akcie o Formie Rzgdu — ustawie przyjetej w 1919 roku, stanowigcej
trzon i najwazniejszy de facto element korpusu aktéw konstytucyjnych— rola pre-
zydenta byta duza — wieksza niz bytaby zapewne rola dziedzicznego kréla, ktéry o
mato nie zasiadt kilka miesiecy wczeséniej na tronie w Helsinkach. Jak ponad pét

wieku po6zniej pisat Maurice Duverger, pod wzgledem formalnym prezydent Fin-

*p. Pesonen, O. Riihinen, Dynamic Finland. The Political System and the Welfare State, Helsinki
2002, s. 201.
> M. Grzybowski, Systemy konstytucyjne panstw skandynawskich, Warszawa 2010, s. 15-16.
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landii posiadat najsilniejsze uprawnienia posrod gtéw badanych panstw, w tym
takze Francji, co musiato byé dlan pewnym zaskoczeniem, skoro to Paryz uczynit
punktem wyjscia do badan nad systemami pétprezydenckimi. Gdy M. Duverger
zastosowat kryterium praktyczne, okazato sie, ze najsilniejszg sposréd badanych
krajow pozycjg cieszy sie glowa panstwa we Francji (to juz zaskoczeniem nie byto,
mowimy tu o czasach Charles’a de Gaulle’a), za nig zas, na miejscu drugim upla-
sowata sie Finlandia®. Kiedy Francjg rzadzit popularny de Gaulle, Finowie, naj-
prawdopodobniej jako jedyni w zachodnich republikach, ptacili w sklepach bank-
notami z podobizng swojego urzedujacego przywddcy Urho Kekkonena’.

W czasie, gdy Finowie od podstaw tworzyli instytucje gtowy panstwa, od
ponad dekady funkcjonowat juz nowoczesny, jednoizbowy parlament — Eduskun-
ta®. Utworzony po Wielkim Strajku, w roku 1906, zastgpit archaiczne zgromadze-
nie stanowe. W niepodlegtej juz Finlandii dziatat na podstawie rozwigzan jeszcze
z poczatku XX wieku (Akt o Parlamencie z 20 lipca 1906 roku), przepiséw Il roz-
dziatu Aktu o Formie Rzgdu (odnoszacych sie do ustawodawstwa) oraz wewnetrz-
nych regulacji. To dwustuosobowe zgromadzenie — wyjgtkowe w skali swiata,
gdyz od poczatku istnienia zapewniajgce uniwersalne bierne i czynne prawo wy-
borcze — doczekato sie witasnej regulacji rangi konstytucyjnej dopiero w drugim
dziesiecioleciu niepodlegtosci Finlandii, pod postacig uchwalonego w 1928 roku
Aktu o Parlamencie. Co ciekawe, oprocz przepiséw dotyczgcych uprawnien izby
czy sposobu wyboru deputowanych, obecnych w konstytucji wtasciwie kazdego

panstwa, Akt o Parlamencie w sposdb bardzo szczegétowy okreslat zasady proce-

°p. Marrani, Dynamics in the French Constitution: Decoding French Republican Ideas, Routledge
2013, s. 14-15.

7 Wzér banknotu dostepny jest na stronie internetowej Banku Finlandii:
http://www.suomenpankki.fi/en/setelit ja kolikot/markat/pages/historialliset rahat.aspx,
10.10.2016.

8 W czasach Wielkiego Ksiestwa Finlandii, a zatem przed grudniem 1917, wielkim ksieciem byt
Z mocy prawa car Imperium Rosyjskiego.

114


http://www.suomenpankki.fi/en/setelit_ja_kolikot/markat/pages/historialliset_rahat.aspx

Ciggtosc i zmiana w systemie politycznym Republiki Finlandii

dowania i wewnetrzng strukture Eduskunty — kwestie zwyczajowo rozstrzygane
w regulaminach parlamentéw.

System rzadéw Finlandii, wprowadzony Aktem o Formie Rzadu, mozna za
politologiem Jaakko Nousiainenem uznac¢ za mieszany .Bardziej precyzyjnie mozna
go okresli¢ mianem semiprezydencjalizmu, odwotujgc sie do terminologii stoso-
wanej przez M.Duvergerag. System ten, oparty o doswiadczenia niemieckiej filozo-
fii politycznej (autorzy finskiej konstytucji, miedzy innymi K. J. Stahlberg, pilnie
$ledzili rozwdéj mysli politycznej w ksztattujgcej sie Republice Weimarskiej) i ame-
rykanskiego prezydencjalizmu, dos¢ wiernie wprowadzat w zycie monteskiuszow-
ska koncepcje podziatu i rownowazenia sie wiadz, przede wszystkim w ujeciu ne-
gatywnym to jest, nie pozwalajgc zadnej z wtadz na zdobycie absolutnej dominacji
w systemie.

Warto zauwazy¢, ze cho¢ funkcje ustawodawcza, ustrojodawcza, kreacyjna
i kontrolna parlamentu zostaty szeroko opisane w Akcie o Parlamencie, to jednak
Akt o Formie Rzadu przesadzit o politycznej odpowiedzialnosSci rzadu nie przed
gtowaq panstwa, lecz przed zgromadzeniem. Obserwowane juz od 1906 roku rozbi-
cie partyjne w pofaczeniu z pozornie nieistotnymi rozwigzaniami dotyczacymi pro-
cesu legislacyjnego przesadzity o tym, ze to prezydent wyrastat na faktycznego
kierownika panstwa. Jednym z takich rozwigzan byta (obowigzujaca do 1991 roku)
zasada pozwalajgca mniejszosci parlamentarnej zablokowaé prace nad projektem
ustawy. Jak zauwaza politolog z Uniwersytetu w Tampere, Tapio Raunio, ta obo-
wigzujgca do 1992 ,reguta odroczenia” (w anglojezycznej literaturze przedmiotu:
defermentrule) z jednej strony wzmacniata pozycje opozycji w parlamencie i dawa-
ta jej wptyw na proces tworzenia prawa jeszcze na etapie przygotowywania rza-

dowych projektow ustaw (stanowigcych, skadinad, znaczng wiekszos¢ projektow

? J.Nousiainen, From Semi-presidentialism to Parliamentary Government: Political and Constitu-

tional Developments in Finland, [w:] “Scandinavian Political Studies” Vol. 24 — No. 2, b.m.w. 2001.J.

Nousiainen nie unika tez terminu ,,semiprezydencjalizm” do okreslenia finskiego systemu rzgddéw.
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legislacyjnych); z drugiej jednak ostabiata — i tak watte — koalicje wiekszosciowe.
Do 1987 roku, jak podkresla T. Raunio, 1/3 sktadu izby (67 deputowanych) mogta
doprowadzi¢ do odroczenia prac nad ustawg az do wyboréw parlamentarnych,
sktadajac na barki parlamentu kolejnej kadencji odpowiedzialno$¢ za dalsze pro-
cedowanie nad projektem — a zatem zawieszajgc projekt na nawet niemal cztery
lata. Po 1987 roku ,reguta odroczenia” pozwalata odroczy¢ prace nad projektem
ustawy do nastepnej dorocznej sesji parlamentu, a wiec maksymalnie na niemal
rok®.

Do wejscia w zycie w 2000 roku jednolitej konstytucji Finlandii ustréj pan-
stwa tworzyt szereg aktéw o randze konstytucyjnej, bedgcych elementami rozpro-
szonej konstytucji: Akt o Formie Rzadu (z 21 czerwca 1919 roku), Akt o Parlamen-
cie (z 13 stycznia 1928 roku), Akt o Trybunale Stanu (z 25 listopada 1922 roku), Akt
o prawie parlamentu do badania zgodnosci z prawem czynnosci urzedowych
cztonkdédw Rady Panistwa, Kanclerza Sprawiedliwosci i Parlamentarnego Ombud-
smana (z 5 listopada 1922 roku) oraz Akt (ustawa) o autonomii Wysp Alandzkich
(z 28 grudnia 1951 roku, jedyny obowiazujacy do dzi)**. Za najwazniejszy, z punk-
tu widzenia systemu politycznego, nalezy bez watpienia uznaé¢ Akt o Formie Rzg-
du.

Jak pisat na poczatku lat 90. XX wieku Olof Peterssonlzzcechq charaktery-
stycznq ustroju finskiego jest (...) pewne napiecie miedzy dgzeniem w kierunku
systemu prezydenckiego i dgzeniem w kierunku systemu parlamentarnego. Z kolei

Marian Grzybowski zauwaza, ze przyczyn reformy konstytucyjnej nalezy upatry-

R Raunio, The Finnish Eduskunta: A Parliament in a Semi-Presidential System, artykut

udostepniony na stronie internetowej Political StudiesAssociation (Towarzystwa Nauk Poli-
tycznych),https://www.psa.ac.uk/psa-communities/specialist-groups/parliaments-and-
legislatures/blog/finnish-eduskunta-parliament, 24.07.2016.

" par. 120. Konstytucji Finlandii z 1999 roku utrzymuje w mocy Ustawe o autonomii Wysp Alandz-
kich,par. 131 zas uchyla pozostate Akty Konstytucyjne wraz z poprawkami.

20. Petersson, Zapis konstytucyjny i zywa tradycja, [w:] T.S. Edvardsen, B. Hagtvet (red.), Nordycki
model demokracji i paristwa dobrobytu, Warszawa 1994, s. 19.
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waé, po pierwsze, w poczuciu koniecznosci ujednolicenia przestarzatych i czasami
niekoherentnych aktéw konstytucyjnych oraz, po drugie, checig konstytucjonaliza-
cji praktyki ustrojowej, coraz bardziej odlegtej od przepiséw Aktu o Formie Rzg-
du®.

W 1990 roku Eduskunta w drodze uchwaty upowaznita rzad do podjecia
prac nad nowa ustawg zasadniczg. W debacie konstytucyjnej, trwajgcej przez cata
dekade lat 90. XX wieku Scieraty sie dwie wizje ustrojowe: pierwsza zaktadata par-
lamentaryzacje systemu rzadéw, druga — umocnienie mechanizmoéw réwnowaza-
cych pozycje legislatywy i egzekutywy (nie bedzie naduzyciem nadmienienie, ze
w tym konteks$cie mowa byta przede wszystkim o prezydencie). Projekt konstytucji
zaprezentowany jako pierwszy, jesienig 1994 roku, byt blizszy drugiej z tych kon-
cepcji. Odrzucony jednak przez nowego, socjaldemokratycznego premiera Paavo
Lipponena, zastgpiony zostat bardziej ,,parlamentarnym”, autorstwa obradujacej
pod przewodnictwem Seppo Tutinena grupy roboczej , Konstytucja 2000”. Zgto-
szona jako przedtozenie rzgdowe 6 lutego 1998 roku, przyjeta przez dwie kolejne
kadencje Eduskunty 12 lutego i 4 czerwca 1999 roku, 11 czerwca tego samego
roku Konstytucja Finlandii zostata podpisana przez prezydenta Martti Ahtisaariego
i weszta w zycie 1 marca 2000 roku. Nowa ustawa zasadnicza wprost i po wielo-
kro¢ méwi o parlamentarnym ustroju panstwa, wienczgc proces parlamentaryzacji
»typowego semiprezydencjalizmu”, zapoczatkowanym ponad dekade wczesniej,
raczej w sferze ewolucji praktyki politycznej niz nowelizacji Aktu o Formie Rzadu™.
Nalezy nadmienié, ze wielu politologdw, wsrdd nich i przywotywany w tym tekscie
T.Raunio, cho¢ uznaje ostabienie wtadzy prezydenta, to wcigz okresla system poli-
tyczny Finlandii jako (przynajmniej do pewnego stopnia) semiprezydencki.

Zmiana praktyki ustrojowej nie oznacza wszakze, ze nie zmieniaty sie fin-

skie akty konstytucyjne. Tylko w okresie od 1991 do 1995 roku przyjeto 28 ustaw

Bm. Grzybowski, Finlandia. Zarys systemu ustrojowego, Wydanie |, Krakdw 2007, s. 56-57.
" Tamze, s. 57-58.
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konstytucyjnych, od roku 1987 do przystgpienia Finlandii do UE w 1995 roku
wprowadzono zas zmiany w tak zasadniczych kwestiach, jak: sposéb wyboru pre-
zydenta (wybory bezposrednie w miejsce posrednich) czy odpowiedzialnos¢ poli-
tyczna rzadu przed parlamentem (wymaog uzyskania wotum zaufania przez nowo-
powotany gabinet). Ponadto skonstytucjonalizowano cate spektrum zagadnien
zwigzanych z obecnoscia Finlandii w zjednoczonej Europiels. Nie zmieniaty sie jed-
nak podstawowe wartosci ujete w konstytucji: konsensualizm, korporacjonizm,
réwnowazenie wfadz.

Na uwage zastuguje opisany powyzej tryb uchwalenia konstytucji — w trwa-
jacym niemal rowno dekade procesie wziety udziat wszystkie Srodowiska politycz-
ne Finlandii, a przyjety w 1999 roku tekst ustawy zasadniczej byt wynikiem ogél-
nonarodowego konsensusu, poprzedzonego miesigcami prac eksperckich, parla-
mentarnych i rzagdowych zespotéw. Ich zadaniem byto z jednej strony skonsolido-
wanie obowigzujgcego w Finlandii prawa konstytucyjnego, z drugiej za$ — przeana-
lizowanie dobrych przyktadéw z innych panstw i rozwazenie pozgdanych zmian
w systemie politycznym Finlandii. Taki tryb procedowania i powszechna zgoda
posrod przedstawicieli klasy politycznej co do kierunku ewolucji systemu skutkuje
tym, ze ponad poéttorej dekady po wejsciu w zycie, nie jest kwestionowana ani
konstytucja jako cato$é, ani jej poszczegdlne przepisy — nie zdarzajg sie bowiem

konflikty konstytucyjne o skali wartej odnotowania.

Zmiana w systemie rzadow: rola parlamentu i prezydenta

Przywotywany juz J. Nousiainen rysuje dzieje finskiego systemu politycznego ni-
czym sinusoide, cho¢ do matematycznych terminéw wprost sie nie odwotuje. Jed-
nakze jedng z czesci swojego artykutu poswieconego ewolucji systemu polityczne-

go Finlandii zatytutowat: Od silnego parlamentaryzmu do silnego prezydencjalizmu

T3 mze, s. 57.
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— iz powrotem (ang. From strong parliamentarism to strong presidency — and back
again). Jak pisze Nousiainen, pomimo sprzyjajgcych silnemu przywddztwu prezy-
denckiemu przepiséw konstytucyjnych, rzady pierwszego prezydenta Finlandii
Karlo Juho Stahlberga (1919-1925) byty stabe (co wynikato z jego stabego zaplecza
partyjnego). Podczas ¢wieréwiecza rzagdow Urho Kalevy Kekkonena (1956-1981)
pozycja prezydenta osiggneta apogeum. Podobizna prezydenta zdobita nawet
banknoty 500-markowe (co jest niespotykang praktykg w przypadku urzedujgcych
prezydentow panstw demokratycznych). Od czasu, gdy glowa panstwa zostat wy-
brany Mauno Henrik Koivisto (1982-1994), rola prezydenta z roku na rok stabta®®.

O.Petersson zauwaza, ze w odrdznieniu od pozostatych panstw nordyckich,
w ktérych w okresach kryzysu politycznego srodek ciezkosci w systemie rzgdéw
przesuwa sie z rzadu w kierunku parlamentu, w Finlandii w takich momentach
dostrzec mozna narastanie konkurencji miedzy zgromadzeniem a prezydentem”.
Charakterystyczne, ze O. Petersson wyrazat takg opinie w czasie, kiedy wcigz zywa
byta pamieé¢ o niebywale, jak na europejskie panstwo demokratyczne, silnej wta-
dzy urzedujacego przez ¢éwieré wieku prezydenta Urho Kalevy Kekkonena. | choé
kolejni prezydenci, Mauno Koivisto i Martti Ahtisaari (1994—2000) uczynili kroki w
kierunku parlamentaryzacji systemu rzgdéw Finlandii, potrzeba byto dwdch wyda-
rzen, by ostatecznie zakonczy¢ dyskusje o tym, kto faktycznie kieruje finskim pan-
stwem. Wydarzenia te to: przystapienie Finlandii do Unii Europejskiej w 1995 roku
(i wynikajgce z tego zmiany ustrojowe) oraz przyjecie w 1999 roku nowej, jednoli-
tej konstytucji.

Jak zauwaza Pekka Haavisto, polityk Partii Zielonych, kandydat na Prezy-

denta Finlandii w 2012 roku, o ile przyjecie nowej konstytucji — wprost méwigce;j

), Nousiainen, The Finnish System of Government: From a Mixed Constitution to Parliamentarism,
Ministerstwo Sprawiedliwosci Finlandii,
http://oikeusministerio.fi/material/attachments/om/toiminta/laitjalainvalmistelunkehittaminen/6
HC1lymikp/Nousiainen english.pdf, s. 4-7, 08.08.2016.

0. Peterson, dz. cyt., s. 20.
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o parlamentarnym systemie rzagdéw — bez watpienia uznac nalezy za decydujacy
punkt w procesie przemian systemu politycznego Finlandii z perspektywy formal-
nej, o tyle w ujeciu praktycznym najwazniejsze byto dotgczenie Helsinek do Unii
Europejskiej. P. Haavisto ttumaczy to znacznym zwiekszeniem roli parlamentu,
odpowiedzialnego za wdrazanie europejskich regulacji do systemu prawnego pan-
stwa cztonkowskiego oraz — w Finlandii w bardzo wysokim stopniu — zajmujgcego
sie przygotowywaniem i dyskutowaniem strategii dotyczacej polityki europejskiej
rzadu. To rzad, wedle nowej finskiej konstytucji i zgodnie z europejskimi standar-
dami, prowadzi polityke europejska paristwa™®.

Oprocz kwestii cztonkostwa w Unii Europejskiej Pekka Haavisto wskazuje na piere-
strojke, a nastepnie rozpad Zwigzku Radzieckiego jako kolejne czynniki zmiany
w systemie politycznym Finlandii w ostatnim dwudziestoleciu XX wieku. Spadek
zagrozenia za wschodnig granicg — bo tak wtasnie, jako zagrozenie, mimo general-
nej sympatii do Rosjan, postrzegano ZSRR — umozliwit odejscie od silnego przy-
wodztwa prezydenckiego. Miato ono uzasadnienie w okresie finlandyzacji, pozwa-
lato bowiem na kontrole dyskursu politycznego w kraju (prezydent mégt, na przy-
ktad w sytuacji wzrostu nastrojéw antyradzieckich w parlamencie doprowadzié¢ do
przedterminowych wybordw lub zmiany rzadu), ale i dawato sposobnos$¢ wypra-
cowania osobistych relacji miedzy gtowa finskiego panstwa a kremlowskim kie-
rownictwem. Majgca zapewne w sobie ziarno prawdy legenda moéwi, ze wiekszos¢
kryzysdw w relacjach fidsko-radzieckich udato sie Urho Kekkonenowi i Nikicie
Chruszczowowi rozwigzac... w saunie. Dobrze udokumentowane zostato za$ roz-
wigzanie w drodze nadzwyczajnych, osobistych konsultacji tzw. kryzysu noty

w roku 1961%°.

18 Wywiad pogtebiony z Pekkg Haavisto, przeprowadzony przez Krzysztofa Mrozka w Moskwie
17.05.2016 roku.

¥y Tarkka, Nootin sailasuus, opublikowane 14.10.2011 w Eteld-Suomen Sanomat, perso-
nal.inet.fi/koti/jukka.tarkka/Kaleva%2009-10-11.htm, 24.07.2016.
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O ile jednak proces parlamentaryzacji systemu politycznego zapoczatkowany przez
Mauno Koivisto i katalizowany przez wyzej wskazane czynniki, wydaje sie tak za-
sadny, jak i wyczerpujgco wyjasniony, rozwazy¢ nalezy, w jaki sposéb zmieniat sie
finski system wczesniej, w latach miedzywojennych i wkrétce po Il wojnie swiato-
wej.

System przyjety w 1919 roku wraz z uchwaleniem Aktu o Formie Rzadu
J.Nousiainen okresla mianem mieszanego (a dokfadnie: systemu konstytucji mie-
szanej, ang. mixed constitution) dlatego, ze (zgodnie z zatozeniami arystotelesow-
skiej filozofii politycznej) nakreslat jedynie pewne ramy funkcjonowania panstwa,
pozostawiajgc rzadzgcym pewng swobode wyboru sposobu rzgdzenia, relacje
miedzy instytucjami panstwa skfadajac zas w rece tradycji polityczne;.

Tym samym, pierwszy prezydent Finlandii K. J. Stahlberg, cieszacy sie sta-
bym zapleczem partyjnym i nieprzejawiajgcy szczegélnych aspiracji przywddczych,
zaproponowat model prezydentury polegajacy na arbitrazu politycznym, nie za$
realnym kierowaniu biegiem zdarzen. Standardy sprawowania urzedu gtowy pan-
stwa, wyznaczone przez tego polityka, obowigzywaty w catym okresie miedzywo-
jennym. Jak wskazuje Sven Lindman, dla samych Finéw parlamentarna natura ich
ustroju byta w tym czasie pewnym zaskoczeniem, kolejni bowiem prezydenci po
prostu nie korzystali z przyznanych im w konstytucji uprawniei?. Z jednym przeto
wyjatkiem: autorytet glowy panstwa, nowego prezydenta Pehra Evinda Svin-
hufvuda (1931-1937), pozwolit udaremni¢ zamach stanu szykowany przez faszyzu-
jacy Ruch Lapua.

Zaskakujgcym moze sie zatem wydawac, ze dwdch kolejnych prezydentéw
urzedujgcych po zakonczeniu Il wojny Swiatowej, Juho Kusti Paasikivi (1946-1956)
i Urho Kaleva Kekkonen zdotfato w ramach tych samych uwarunkowan ustrojowych

zbudowaé model prezydentury tak silnej, ze krytycy (zwtaszcza Kekkonena) oskar-

25 Lind man, Presidential Power in Focus. The Case of the Finnish President, Abo 1971, s. 6.
121



Krzysztof Mrozek

zali ich o zapedy autorytarne. A jednak, elastycznos¢ przyjetych rozwigzan konsty-
tucyjnych umozliwiata — w zwigzku z sytuacjg geopolityczng Finlandii i w oparciu
o cechy osobowosciowe i uktad sit w parlamencie —skupienie realnej witadzy
w panstwie w reku prezydenta. Przynajmniej raz, pod wptywem radzieckich naci-
skow, Kekkonen osobiscie doprowadzit do zmiany rzadu®'.

W latach 1919-1981 znaczenie wtadzy wykonawczej (prezydenta) i usta-
wodawczej (parlamentu) zmieniato sie w Finlandii, mozna stwierdzi¢, w sposéb
zasadniczy. Od prezydentury arbitrazowej i silnego parlamentu, a co za tym idzie,
rzadu, do legislatywy i gabinetu w zasadzie podporzgdkowanych woli prezydenta.
Za prezydentury Mauno Koivisto ten trend zostat odwrdcony i po prezydencjaliza-
cji, ktora nastgpita wraz z finlandyzacja po Il wojnie Swiatowej, przyszedt czas par-
lamentaryzacji. Otwartym pytaniem pozostaje, czy wobec zagrozen zwigzanych
z konfrontacjg pomiedzy Rosjg, a $Swiatem zachodnim po zajeciu przez Moskwe
ukrainskiego Krymu w 2014 roku, rola prezydenta zacznie ponownie rosng¢ kosz-
tem parlamentu. Zdania analitykdw sg podzielone, warto jednak zauwazy¢, ze ob-
owigzujgca od 2000 roku konstytucja nie daje juz tak szerokiego pola do interpre-
tacji i przesunieé srodka ciezkosci systemu politycznego pomiedzy glowg panistwa
a zgromadzeniem. Nie zmienia to faktu, ze oczy fifskiej opinii publicznej sg zwro-
cone na prezydenta SauliNiinisté (2012-) ) w zwigzku z jego osobistym, dobrym
kontaktem z wiodarzem Kremla Wtadimirem Putinem.

Przywotywani juz wczes$niej P. Pesonen i O. Riihinen wskazujg takze na za-
chodzgce zmiany w innych aspektach systemu politycznego Finlandii: alienacje
polityczng spoteczenstwa, odejscie od masowej polityki na rzecz ,polityki osobo-
wosci”, spadajace zainteresowanie politykg (z ok. 50% w |. 60.—70. XX wieku do

28% w roku 2000) i kryzys zaufania do instytucji politycznych w ostatnich dwdch

2. Jussila, S. Hentila, J.Nevakivi, Historia polityczna Finlandii 1809-1999, Krakéw 2001, s. 300-
302. Mowa tu o gabinecie K.-A. Fagerholma.
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dekadach XX wieku (szczegdlnie podczas kryzysu gospodarczego |. 90.). Ten ostatni
zastuguje na szczegdlng uwage w kontekscie powyzszych rozwazan, od 1981 roku
bowiem (ostatni rok urzedowania U. Kekkonena, u progu procesu parlamentary-
zacji systemu) do roku 2000 (wejscie w zycie nowej konstytucji wprowadzajgce;j
jednoznacznie parlamentarny system rzgdéw) odsetek oséb ufajgcych Eduskuncie
spadt z 63% do 41%, najbardziej wérdd wszystkich badanych instytucji publicznych
(szkolnictwa, policji, stuzby zdrowia itp.). Cho¢ zmiana w systemie rzagdéw Finlandii
nie byfa jedyng przestankg spadku zaufania do parlamentu, to jednak w potgczeniu
ze spadkiem frekwencji w wyborach parlamentarnych (w 1999 roku 68%, najnizsza
w historii, w pdzniejszych latach stopniowo rosta) i powszechng akceptacjg dla
silnie spersonalizowanego przywddztwa, mozna uznaé, ze parlamentaryzacja fin-
skiego ustroju wynikata raczej z wewnetrznych uwarunkowan systemu niz oczeki-

wan spofeczenstwa?.

Podsumowanie

Podsumowujgc powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze Finlandia stanowi inte-
resujacy przyktad panstwa, w ktérym w sytuacji relatywnie statych rozwigzan
ustrojowych, system polityczny ulegat wyraznym przeksztatceniom na przestrzeni
minionego stulecia. Politolodzy, jak T. Raunio czy J. Nousiainen oraz politycy, jak
P. Haavisto, sg zdania, ze zmiana konstytucji w 1999 roku stanowita zwienczenie
procesu porzgdkowania i ujednolicania prawodawstwa konstytucyjnego, nie kwe-
stionujgc przy tym podstawowych zatozen i wartosci lezgcych u podstaw systemu
politycznego. W tym czasie jednak, to znaczy od przyjecia Aktu o Formie Rzgdu
w 1919 roku do wejscia w zycie jednolitej konstytucji w roku 2000, Finlandia mo-
gta by¢ okreslana jako panstwo o mieszanym, parlamentarnym (okres miedzywo-

jenny), semiprezydenckim (okres zimnej wojny) i znéw parlamentarnym (reformy

2p, Pesonen, O. Riihinen, dz. cyt., s. 131.
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po objeciu wtadzy przez M. Koivisto) systemie rzgdéw. Tak zasadnicze zmiany byty
mozliwe dzieki elastycznosci Aktu o Formie Rzgdu, ktdéry od osobowosci politykdw
oraz wewnetrznej i zewnetrznej sytuacji politycznej uzalezniat nature systemu
politycznego Finlandii.

System ustrojowy Finlandii w aspekcie rozwigzan konstytucyjnych cechuje
sie stabilnoscig. Jednoczesnie, pod wptywem czynnikdéw zaréwno wewnetrznych
(walka polityczna, efektywnosc¢ rzadzenia), jak i zewnetrznych (przede wszystkim
sgsiedztwo Zwigzku Radzieckiego/Rosji), system polityczny podlega daleko idgcym
przeksztatceniom, adaptujac sie do zmieniajacych sie warunkéw. Tak duzy roz-
dzwiek pomiedzy ciggtoscig rozwigzan konstytucyjnych, a zmiennoscig praktyki
funkcjonowania panstwa jest wart odnotowania, wyréznia bowiem Finlandie na

tle innych panstw europejskich.

Abstrakt

Artykut przedstawia zagadnienie ciggtosci i zmiany w systemie politycznym Finlan-
dii. Na przestrzeni niemal stulecia panstwowosci (1917-2016) system rzagddéw Fin-
landii mozna byto okresli¢ mianem mieszanego o cechach parlamentarnych
(w dwudziestoleciu miedzywojennym), silnie semiprezydenckiego (w czasie tzw.
zimnej wojny) i ponownie parlamentarnego (na skutek reform zapoczatkowanych
przez Mauno Koiviste). | nie bytoby w tym nic nadzwyczajnego, gdyby nie relatyw-

na statos¢ rozwigzan ustrojowych.

CONTINUITY AND CHANGE IN THE POLITICAL SYSTEM OF REPUBLIC OF FINLAND
Abstract

This paper aims at discussing the problem of continuity and change in the political
system of Finland. Throughout the past century of Finnish statehood (1917-2016),

its system of government varied from mixed-parliamentarian, through semi-
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presidential, back to parliamentarian. This would not be anything extraordinary if

not the virtual stability of adopted constitutional framework.
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Wprowadzenie

Obserwacja zycia mieszkancéw Krymu po aneksji Republiki do Rosji staje sie
przedmiotem coraz czestszych badan. Szczegdlng uwage zwraca fakt, ze skutki
aneks;ji, potaczone z dekoniunkturg gospodarczg Rosji pogtebiong przez sankcje
USA i UE, uderzyty zaréwno w mieszkarncow Rosji, jak i Krymu, a rozbudzone na
potwyspie krymskim oczekiwania socjalne z okresu referendum nie zostaty zreali-
zowane'. Pod znakiem zapytania staje tez zaspokojenie nadziei mieszkancow poét-
WYSpU na poprawe poziomu zycia, m.in. z powodu probleméw sektora turystyki,
wzrostu kosztéw utrzymania i probleméw z zaopatrzeniem, w koricu z uwagi na
ograniczenia praw obywatelskich. Waznym jest, ze decyzja o aneksji Krymu przez
wtadze kremlowskie zostata podjeta bez szczegdtowej kalkulacji kosztéw integracji
potwyspu z rosyjskim systemem prawnym, politycznym i socjalno-ekonomicznym,
a proces integracji pocigga za sobg wysokie koszty — finansowe, organizacyjne oraz

spoteczne, ktére w sposéb szczegdlny dotykajg ludnos¢ pdétwyspu. Aneksja przy-

' E. Fischer, J. Rogoza, Krym rok po aneksji — koniec miesigca miodowego?, 25.03.2015,
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2015-03-25/krym-rok-po-aneksji-koniec-miesiaca-
miodowego, 12.11.2015.
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niosta nie tylko konsekwencje polityczne, lecz takze zaktécenia w codziennym zy-
ciu mieszkafncow’.

Celem artykutu jest analiza sytuacji politycznej i spoteczno-gospodarczej
mieszkancow Krymu po aneksji pétwyspu do Rosji, w tym gtéwnie — z racji ograni-
czonego formatu artykutu — pochylenie sie nad pozycjg tamtejszej mniejszosci
tatarskiej. Przy tym zaznaczy¢ nalezy, ze zadanie to nie jest tatwe ze wzgledu na
aktualnos¢ tematu i dynamike wydarzen w regionie. Autorka stawia hipoteze, ze
zmiany ustrojowe zwigzane z aneksjg Krymu do Rosji przyniosty negatywne konse-
kwencje spoteczno-gospodarcze i polityczne dla mieszkaricéw pdtwyspu. Eksploru-
jac problematyke, uwage koncentruje gtéwnie na prébie odpowiedzi na dwa pyta-
nia badawcze: 1) czy aneksja Krymu przetozytfa sie na ograniczenie praw obywatel-
skich mieszkancéw pétwyspu, w tym gtéwnie mniejszosci tatarskiej?; 2) czy ze-
rwanie wiezi gospodarczych Krymu z Ukraing przetozyto sie na straty ekonomiczne
dla gospodarki krymskiej? Poszukujgc odpowiedzi na powyzsze pytania badawcze,
Autorka wykorzystuje podejscie interdyscyplinarne tagczgce w sobie zalety wielu
metod badawczych, w tym gtdwnie analizy systemowej, analizy instytucjonalno-

prawnej oraz metody komparatystyczne;.

Sytuacja gospodarcza i spoteczna

Badanie sytuacji gospodarczej mieszkancow Krymu po jego aneksji pozwala
stwierdzié, ze przyfaczenie pdétwyspu do Rosji doprowadzito do zerwania wiezi
produkcyjnych i kanatow dostaw, a takze uniewaznienia wielu umow z dostawca-
mi i odbiorcami na Ukrainie i w Unii Europejskiej. Wtadze rosyjskie stanety w obli-

czu takich problemoéw, jak dostawy wody i energii elektrycznej, w ktére wczesniej

> Zob. E. Januta, M. Kasinska, Wybrane zewnetrzne i wewnetrzne uwarunkowania zmiany przyna-
leznosci terytorialnej Krymu, [w:] R. Potocki, M. Domagata, D. Mitoszewska (red.), Czas Euromajda-
nu, Warszawa 2014, s. 431-459; P. Andrusieczko, Pdtwysep jak wyspa, [w:] ,Polityka” nr 10, 5-
11.03.2014.
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zaopatrywata Krym Ukraina. Brak kompleksowych rozwigzan tych kwestii naraza
na straty miejscowe rolnictwo, produkcje sadowniczg oraz uprawy winorosli,
a w konsekwencji moze doprowadzi¢ do rezygnacji z dotychczasowych upraw
wymagajacych znacznego nawodnienia. Na etapie projektow jest rowniez budowa
podwodnego kabla energetycznego i gazociggu przez Cies$nine Kerczenska, maja-
cych poprawic¢ zaopatrzenie w energie elektryczng oraz zagwarantowac dostawy
rosyjskiego gazu ziemnego na poétwysep. Istotnym problemem dla Krymu staty sie
takze ograniczenia transportowe, ktorych nie sg w stanie rozwigzaé zwiekszone
przewozy promowe i lotnicze. Koszty transportu wzrosty, a samochody ciezarowe
czesto przez wiele dni oczekujg w portach na transport3.

W swietle badan mato prawdopodobne wydaje sie jednak, ze problemy go-
spodarcze pétwyspu, a zwitaszcza ograniczenia infrastrukturalne zostang rozwigza-
ne dzieki inwestycjom w Specjalnej Strefie Ekonomicznej, ktdrej preferencyjnymi
warunkami podatkowymi zostatby objety caty pdétwysep (nizszy podatek docho-
dowy, zwolnienie na 3 lata z podatku gruntowego i przez 10 lat z podatku od nie-
ruchomosci i in.)*.

Ponadto — jak wynika z badan Ewy Fischer i Jadwigi Rogozy— na gospodarce
krymskiej, a tym samym mieszkaricach pdétwyspu, negatywnie odbity sie sankcje
UE, zakazujgce firmom zagranicznym prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej i in-
westycji na pétwyspie. Produkcja przemystowa spadta w 2014 roku o prawie 10%,
a w sektorze budowlanym spadek przekroczyt 67%. Wysokie koszty dostawy towa-
row z Rosji drogg morskg (promami przez Ciesnine Kerczenskyg) lub powietrzng
oraz ograniczona przepustowos¢ tych szlakow komunikacyjnych spowodowaty

spadek przewozow towarowych o 48%, a pasazerskich — o 67%. Inflacja przekro-

*E. Fischer, J. Rogoza, Krym...; Zob. takze: P. Koscinski, K. Zasztowt, Secesja Krymu — konsekwencje
dla Ukrainy, Rosji i Europy, PISM Nr 31 (1143), 14 marca 2014,
http://www.pism.pl/files/?id plik=16820 11.12.2015.
4 . R
E. Fischer, J. Rogoza, Krym....
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czyta poziom 42%. Ceny towardw spozywczych wzrosty w ciggu roku o ponad 50%
(owoce zdrozaty o 83%, mieso — 64%, chleb — 34%). Dziatalno$¢ zakonczyto 60%
firm, a liczba indywidualnych przedsiebiorcdw zmniejszyta sie trzykrotnie. W oba-
wie przed sankcjami Krym opuscity filie bankéw zachodnich. Réwniez duze banki
rosyjskie (np. WTB) dziatajg na potwyspie jedynie poprzez posrednikow. Zaprzesta-
li dziatalnos$ci operatorzy telekomunikacyjni GSM, sie¢ sprzedazy internetowej
Amazon, koncern Apple, sie¢ McDonald’s i in. Loty zawiesity zagraniczne linie lot-
nicze, a zagraniczne statki wycieczkowe przestaty wptywac do krymskich portéws.
Dodac¢ nalezy, ze przedsiebiorcy krymscy odczuwajg takze problemy z odprawa
celng towaréw (m.in. z powodu przepiséw sanitarno-weterynaryjnych). Brak in-
formacji i chaos w przepisach dotyczy takze naliczania podatku VAT, ktéry zostat
obnizony na 2 lata do 4% (przy 18% w Ros;ji). Kolejng kwestig wymagajaca szybkie-
go rozwigzania przez prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg na potwyspie
jest koniecznos¢ przerejestrowania swojej dziatalnosci zgodnie z prawodawstwem
rosyjskimG.

W tym miejscu nadmienié¢ nalezy, ze mieszkaricy Krymu majg takze pro-
blem z wymiang dokumentdw tozsamosci z ukrainiskich na rosyjskie. W urzedach
czeka znaczna czes¢ ludnosci Krymu, ktéra musi wymienié¢ akty wtasnosci miesz-
kan, dowody rejestracyjne czy akty urodzenia. Z kolei dla urzednikéw problema-
tyczne jest ich wydawanie, poniewaz wtadze ukrainskie zablokowaty dostep do
rejestrow i ewidencji, a administracja Krymu nigdy takich nie prowadzita. Proble-
mu nie stanowig jedynie paszporty rosyjskie, poniewaz te wydano wszystkim
mieszkarncom. Co szczegdlnie wazne, wraz z wydawaniem paszportow rozpoczat

sie podziat ludnosci na tzw. ,lepszych” (etnicznych Rosjan) i ,gorszych” (Ukrain-

5 .

Tamze.
°E. Fischer, J. Rogoza, Krymski worek bez dna: koszty aneksji potwyspu przez Rosje, 01.08.2014,
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2014-08-01/krymski-worek-bez-dna-
koszty-aneksji-polwyspu-przez-rosje, 12.10.2015.
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cow i Tatarow Krymskich). Ci ostatni, ktdrzy nie zdecydowali sie uciec, zostali zmu-
szeni do przyjecia paszportéw rosyjskich, a wszystkie proby manifestowania przez
nich swojej tozsamosci narodowej sg ttumione przez wiadze rosyjskie7.

Nie ulega watpliwosci, ze proces integracji Krymu z przestrzenig instytu-
cjonalng, polityczng i ekonomiczng Rosji jest wielowymiarowy, a przy tym pocigga
za sobg znaczace koszty gospodarcze i spoteczne dla lokalnej ludnosci®. Jednym
z pierwszych krokéw owej integracji byto wprowadzenie z dniem 1 czerwca 2014
roku rosyjskiego rubla, ktdry zastgpit ukrainska hrywne. Z analizy sytuacji spotecz-
no-gospodarczej Krymu wynika réwniez, ze choé krymskim pracownikom sfery
budzetowej i emerytom podniesiono pensje i emerytury o ok. 70%, to podwyzki te
w znacznym stopniu zniwelowata wysoka inflacja’. Mieszkaricy separatystycznej
autonomii narzekajg na gwattownie rosngce ceny towardow i ustug komunalnych,
skarzac sie, ze drozyzna to ich gtowny problemlo. Poza tym w najwiekszych mia-
stach, Sewastopolu i Symferopolu, tylko w kilku punktach mozna pobra¢ pienigdze
z bankomatu, z kolei uruchamiane po aneksji banki rosyjskie, najczesciej obstuguja
tylko lokalne karty ptatnicze. Mieszkaricy majg problem z wyptata gotowki czy ob-

stugg bankowosci internetowej. Z powodu nagtego wprowadzenia przez wiadze

’T. Czuwara, Samotna wyspa — Krym rok po aneksji, 03.03.2015,
http://odfoundation.eu/a/6178,tomasz-czuwara-o-sytuacji-na-krymie-rok-po-aneksji, 12.10.2015.
8 Zob. takze: J.M. Fiszer, Wtadimir Putin — dlaczego zaufata mu cata Rosja? Specyficzne formy przy-
wddztwa politycznego, w: T. Bodio, W. Jakubowski (red.), Przywddztwo i elity polityczne w krajach
WNP, Warszawa 2010, s. 39-62.

? Eksperci podkreslajg, ze dla Ukrainy utrata Krymu oprdcz jego znaczenia geopolitycznego i mili-
tarnego, a takze wptywu na wewnetrzng scene polityczng, wigze sie z konsekwencjami ekonomicz-
nymi wynikajagcymi z utraty wiasnosci panstwowej zlokalizowanej na pdétwyspie, w tym m.in.
w sektorze energetycznym i wydobywczym oraz znaczacej dla ukrainskich eksporteréw infrastruk-
tury portowej. Z kolei dla wtadz rosyjskich zajecie Krymu jest propagandowym sukcesem na uzytek
wewnetrzny, jednak wigze sie ze znacznymi kosztami politycznymi na arenie miedzynarodowej
(wizerunek panstwa nieprzewidywalnego), a takze finansowymi (wstepne szacunki oceniajg koszty
aneksji na 82 mld USD). Wiecej na ten temat piszg: T. A. Olszanski, A. Sarna, A. Wierzbowska-
Miazga, Konsekwencje aneksji Krymu, 19.03.2014,
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacie/analizy/2014-03-19/konsekwencje-aneksji-krymu
11.10.2015; E. Fischer, J. Rogoza, Krymski worek...

0 Mniej turystéw, wyisze ceny. Mieszkancy Krymu odczuwajg skutki aneksji przez Rosje,
06.07.2014, http://forsal.pl, 11.10.2015.
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rosyjskie do obiegu pienieznego rubla, mieszkaicom Krymu ograniczono réwniez
limity wyptaty gotéwki''.

Aneksja przetozyta sie takze na straty w sektorze turystycznym, stanowia-
cym znaczgce zrédto dochodow dla prawie potowy ludnosci Krymu. Z badan wyni-
ka, ze do czasu aneksji potwysep odwiedzato ok. 6 mIn turystéw rocznie (70% sta-
nowili Ukraincy). Z kolei w 2014 roku na Krym przyjechato juz tylko 3,8 min tury-
stow, gtownie z Rosji (Federacja Rosyjska prowadzita akcje promujaca ,,patriotycz-
ny urlop” na Krymie czy nawet zmuszata pracownikéw sfery budzetowej i koncer-
now panstwowych do zorganizowanego wypoczynku na pétwyspie — niejedno-
krotnie z doptatami panstwowymi). Na pétwysep nie dotarli natomiast turysci za-
graniczni (gtéwnie z krajow Europy Zachodniej), co w gtéwnej mierze podyktowa-
ne byto wycofaniem sie firm zachodnich z obstugi wyjazdéw turystycznych do tego
regionu®?. Doda¢ nalezy, ze problemy finansowe z powodu ograniczenia ruchu
turystycznego zaczeli odczuwaé mieszkancy uzyskujacy srodki finansowe z wynaj-
mu kwater. Eksperci podkreslajg, ze kolejne sezony turystyczne bedg jeszcze trud-
niejsze dla gospodarki pétwyspu, poniewaz wielu turystéw z Rosji zostato znieche-
conych przez trudnosci z dojazdem na Krym (m.in. kilkudniowe oczekiwanie
w kolejce do przeprawy promowej)®3.

Kolejng — istotng dla mieszkancéw Krymu kwestig —jest fakt, ze problemy
gospodarcze Rosji wymuszajg ograniczenia plandéw inwestycyjnych na pétwyspie.
Opdznia sie m.in. projekt rozbudowy terminali portowych w Teodozji i Sewastopo-
lu, ktdre w obliczu natozonych na Rosje sankcji, nie mogg liczy¢ na dostep do kre-
dytéw zagranicznych. Wymownymi w tym kontekscie sg liczne gtosy ekspertow,
z ktérych wynika, ze $wiadomosci kosztéw aneksji Krymu wydaje sie nie miec

znaczna cze$¢ spoteczenstwa rosyjskiego. Wynika to w duzym stopniu z dziatan

o Czuwara, Samotna...
2 Fischer, J. Rogoza, Krym...
13 .
Tamze.
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wtadz, ktore starajac sie umacniaé spoteczny konsensus dotyczacy aneksji Krymu,
uprawiajg propagande sukcesu i ukrywajg kwestie kosztéw ,powrotu Krymu do
macierzy”. Mimo to w spotecznosciach regionalnych wybrzmiewaja gtosy o mozli-
wych zmniejszeniach sum przeznaczanych na swiadczenia oraz kierowaniu tych
srodkdw na potrzeby Krymu. W przysztosci spoteczna percepcja Krymu moze
przypominac postrzeganie Kaukazu Pétnocnego, ktérego reintegracja przyniosta
Rosji znaczgce koszty finansowe i spoteczne, a dzisiaj stosunek do tego regionu

najlepiej oddaje popularne powiedzenie: Dos¢ karmienia Kaukazu!™.

Zmiany ustrojowe

W marcu 2014 roku witadze Krymu, obawiajgc sie niechcianej przez wiekszosé
mieszkancow ukrainizacji poétwyspu, podjety decyzje o przeprowadzeniu referen-
dum w sprawie przytaczenia go do Federacji Rosyjskiej, poprzedzong deklaracjg
niepodlegtosci Autonomicznej Republiki Krym i miasta Sewastopol (11 marca 2014
roku). W referendum, ktére odbyto sie 16 marca 2014 roku, przy frekwencji prze-
kraczajgcej 80% uprawnionych, okoto 97% gtosujgcych opowiedziato sie za przyta-
czeniem do Rosjils, a 18 marca 2014 roku prezydent Rosji — Wtadimir Putin — pod-
pisat umowe z przewodniczgcym krymskiego parlamentu, premierem Krymu oraz
merem Sewastopola, na mocy ktérej Krym i Sewastopol staty sie nowymi podmio-
tami Federacji Rosyjskiej. Nie poddajgc ocenie tego wydarzenia, na gruncie prawa
miedzynarodowego nalezy podkresli¢, ze z perspektywy rosyjskiej byt to ,, powrdt
do macierzy”, spetnienie dtugoletnich marzen, czemu dat wyraz W. Putin w ode-

zwie do Zgromadzenia Federalnego FR z 18 marca 2014 roku™.

E, Fischer, J. Rogoza, Krymski worek..., Zob. takie: Sondaz Lewada Centr z

6.05.2014, http://www.levada.ru/06-05-2014/rossiyane-ob-ukrainskikh-sobytiyakh, 12.11.2015.
B Referendum bez niespodzianek. Co dalej z Krymem?,http://www.polskieradio.pl, 29.03.2014.
16 Lozosop mexdy Pocculickoli @edepayueli u Pecrybauxol Kpoim o

MpuHamuu 8 Pocculickyto ®edepayuto Pecriybnuku Kpbim u 06pazosaHuu

Cocmase Pocculickoli @edepayuu HoBbix Cybbekmos,
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Aneksja Krymu tgczy sie ze zmianami ustrojowymi, prowadzgcymi do ograniczenia
autonomii politycznej zaréwno Sewastopola, jak i bytej Autonomicznej Republiki
Krymu w porédwnaniu z okresem ich funkcjonowania w ramach Ukrainy17. Do mo-
mentu aneksji Krym byt autonomiczng republikg parlamentarng, w ktérej najwyz-
szg wtadze sprawowat wybierany w wyborach powszechnych parlament Krymu, tj.
Rada Najwyzsza, wytaniajgca rzad i premiera. Z kolei narzucone przez Rosje kon-
stytucja Republiki Krymu oraz regulamin miasta o znaczeniu federalnym Sewasto-
pol (uchwalone 11 kwietnia 2014 roku bez konsultacji) — zgodnie z prawem Fede-
racji Rosyjskiej oraz w oparciu o zasady i wartosci rosyjskiej ustawy zasadniczej —
przewidujg, ze szefowie obu podmiotéw majg by¢ wybierani przez legislatury spo-
$rod kandydatur zgtoszonych przez prezydenta Rosji, co — jak podkreslajg badacze
— w praktyce sprowadza sie do procedury ich mianowania przez wtadze kremlow-
skie'®. Doda¢ nalezy, ze w Republice Krymu oraz Sewastopolu wprowadzono pro-
cedure wyboru szefa regionu, zamiast procedury wyboréw powszechnych, jak we
wszystkich pozostatych podmiotach FR. Nowe sktady organdéw ustawodawczych na
Krymie i w Sewastopolu zostaty wytonione w wyniku wyboréw regionalnych 14
wrzeénia 2014 roku™.

Pochylajac sie nad problematyka wspdtczesnego Krymu, nie sposdb nie za-
dac¢ pytania o to, jakie jest stanowisko ludnosci wobec nowego porzadku ustrojo-
wego. Préba odpowiedzi na to pytanie jest trudna, poniewaz brakuje badan w tym

zakresie, a te, ktére sg, niejednokrotnie nie spetniajg kryteridw rzetelnosci i obiek-

http://kremlin.ru/events/president/news/20605,

30.10.2015.

7 por. M. Domagat, Inkorporacja Krymu — paralele historyczne, [w:] R. Potocki, M. Domagata,

D. Mitoszewska (red.), w: Czas..., s. 460-480.

B, Fischer, J. Rogoza, Krymski worek....

® Do momentu wybordw poétwyspem zarzgdzali mianowani przez W. Putina politycy — p.o. guber-

natora Krymu Siergiej Aksionow (polityk i biznesmen o kryminalnej przesztosci) oraz p.o. guberna-

tora Sewastopola — Siergiej Mieniajto (emerytowany wiceadmirat Floty Czarnomorskiej Ros;ji).

E. Fischer, J. Rogoza, Krymski worek...; Zob. takze: R. Zieba, Miedzynarodowe implikacje kryzysu

ukrainskiego, ,,Stosunki Miedzynarodowe — International Relations”, nr 2 (t. 50), 2014, s. 39-40.
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tywizmu. Z dostepnych danych wynika, ze wsréd mieszkancow Krymu wybrzmie-
wajg gtosy, ze W. Putin, przytagczajgc Krym do Federacji Rosyjskiej, nie tyle kiero-
wat sie dobrem tamtejszej ludnosci rosyjskiej, ile potrzebowat pétwyspu do celéw
propagandowych. Dzieki aneksji spoteczne poparcie jego polityki znacznie wzrosto.
Coraz wiecej Rosjan poczatkowo popierajacych aneksje z2014 roku jest rozczaro-
wanych i niezadowolonych, poniewaz pomimo obietnic wtadz rosyjskich, ich sytu-
acja ekonomiczna nie ulegta poprawie?’. Zauwazaja przy tym, ze wtadze dziataja
w oparciu o zakazy, a ci, ktérzy nie chcg sie im podporzadkowaé, sg zatrzymywa-
ni. Obietnice lepszego zycia, ktore sktadata Rosja, nie majg pokrycia, a Krym staje
sie coraz bardziej odciety od Swiata. Dziatania wtadz rosyjskich sprawiajg, ze
mieszkancy Krymu zaczynajg uswiadamiac sobie, ze Rosja nie spetni ich wysokich
oczekiwan, nie oznacza to jednak, ze gotowi sg do buntéw przeciwko takiemu sta-

nowi rzeczy21.

Stan poszanowania praw i wolnosci jednostki — sytuacja Tatarow Krymskich

Wraz z aneksja Krymu nasilita sie emigracja Tataréw opuszczajacych potwy-
sep(obecnie, z koncem 2015 roku stanowili ok. 12% lokalnego spoteczenstwa).
Zdaniem dziataczy Medzlisu*’takich uchodzcéw byto do potowy maja 2014 roku

ok. 7 tys., co jednak nie wydaje sie wiarygodne w Swietle innych ocen, szacujgcych

207 Czuwara, Samotna...

2 Krym  po  aneksji:  zakazy, zatrzymania, zapas¢  gospodarcza, 27.02.2015,
http://www.bankier.pl/wiadomosc/Krym-po-aneksji-zakazy-zatrzymania-zapasc-gospodarcza-
3296035.html, 12.10.2015.

2 W 1991 roku Tatarzy Krymscy powofali samorzad narodowy, sktadajgcy sie z Kuruttaju, Medzlisu
i podporzadkowanych mu lokalnych organdw, takze zwanych medzlisami. Kuruttaj Narodu Krym-
skotatarskiego to zjazd 250 delegatow, wybieranych przez lokalne wspédlnoty tatarskie Ukrainy na
5 lat, ktory okresla sie jako zjazd narodowy — najwyzszy petnomocny organ przedstawicielski naro-
du krymskotatarskiego. Wybiera on ze swego sktadu Medzlis Narodu Krymskotatarskiego, liczacy
33 cztonkdéw i bedacy w okresie miedzy sesjami Kuruttaju jedynym najwyziszym petnomocnym or-
ganem przedstawicielskim narodu krymskotatarskiego. Medzlis jest potocznie okreslany mianem
»parlamentu”, ma jednak przede wszystkim kompetencje wykonawcze. Wiecej na ten temat: T. A.
Olszanski, Tatarzy..., s. 4.
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taczng liczbe uchodzcéw z Krymu (znaczng ich wiekszo$¢ stanowig rodziny ukrain-
skich wojskowych) na 5-6 tys.?>. Z kolei wedtug oficjalnych statystyk prowadzo-
nych przez administracje obwodowe w kontynentalnej czesci Ukrainy wynika, ze
z Krymu wyjechato ok. 20 tys. ludzi, ktérzy opuscili pétwysep w obawie o swoje
bezpieczenstwo. Potowa z nich to Tatarzy. Wyjezdzajg gtdwnie ludzie mtodzi, kto-
rzy przenoszg sie na uczelnie na Ukrainie. Czesto tez rodzice odsytajg z Krymu
chtopcéw, gdyz obawiaja sie, ze zostang wezwani na stuzbe w armii rosyjskiej*.
Praktyka pokazuje, ze reakcje sprzeciwu kierownictwa Medzlisu wobec
wydarzen krymskich i aneksji Krymu wywotaty fale naruszen w sferze praw poli-
tycznych mniejszosci tatarskiej. 19 kwietnia 2014 roku ,nowe” wtadze krymskie
poinformowaty wracajacego z Kijowa przewodniczgcego Medzlisu Mustafe Dzemi-
lewa o zakazie wjazdu na terytorium Federacji Rosyjskiej —a wiec i na Krym— do
2019 roku. Z kolei od poczatku maja 2015 roku zaczeto wzywac politycznych dzia-
taczy krymskotatarskich na przestuchania w zwigzku z podejrzeniami o dziatalnos¢
ekstremistyczng (na podstawie rosyjskiej ustawy w tej sprawie). Aresztowaniem za
»ekstremizm” oficjalnie zagrozono takze Refatowi Czubarowowi (przedstawiciel
Medzlisu). Wreszcie 28 maja zostat zdymisjonowany Lenur Islamow (reprezentant
Tatarow), a jego miejsce zajat Rustan Balbek, przywddca marginalnej organizacji
,Pokolenie Krym”, otwarcie wrogiej Medzlisowi, a wyrazajgce sympatie prorosyj-

. 2
skie®.

2w, Diaczenko, Biezency XXI wieka, http://www.from-ua.com, 28.05.2014; T. A. Olszanski, Tatarzy
Krymscy po aneksji pétwyspu przez Rosje, Komentarze OSW, nr 141, 30.06.2014, s. 6; Por. Etnopoli-
ticeskadsituacid v Krymu, ,,Ukraina. Informacionno-analiti¢eskij monitoring” 2010, No 11-53).

* Aneksja Krymu. Tatarzy zyjg w strachu, 27.02.2015, http://www.tvn24.pl/wiadomosci-ze-
swiata,2/aneksja-krymu-rok-po-zielonych-ludzikach-tatarzy-zyja-w-strachu,519323.html
01.09.2015.

®T.A.Olsza nski, Tatarzy..., s. 5-6; Por. L. Suchomtynow, Dokgd zmierzajq Tatarzy krymscy: tragizm
przesztosci i dylematy teraZniejszosci, [w:] ,Rocznik Wschodni” nr 12, Krakéw — Rzeszéw,
2006/2007, s. 124-130;

Zob.: Wicepremier Krymu: Ukraina wypacza rzeczywistq sytuacje kryminogennq na potwyspie,
30.08.2015, http://pl.sputniknews.com, 01.09.2015.
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W opinii Nesim Useniowa, cztonka Rady Koordynacyjnej Swiatowego Kon-
gresu Tataréw Krymskich, sytuacja Tataréw na Krymie ciagle sie pogarsza. Polito-
log podkresla, ze w trudnej sytuacji znalezli sie liderzy Tataréw, ktérzy pozostali na
potwyspie po aneksji. Stuzby rosyjskie wywierajg na nich presje, grozac zatrzyma-
niami za gtoszenie niewygodnych dla Rosji pogladdw. Na Krymie represjonowani
sg takze Tatarzy niezajmujgcy waznych stanowisk, niepetnigcy istotnych funkcji
spotecznych. Zrédiem tych represji sg zal i zto$¢, jakie spoteczno$é rosyjska wobec
nich odczuwa, za to, ze w momencie przejecia poétwyspu przez Rosje, opowiedzieli
sie po stronie ukrairiskiej*®. Z kolei Riza Asanow podkresla, ze obecnie Krym jest
strefg strachu. Tatarzy z Krymu bojg sie rozmawiac¢ o polityce, poniewaz moga
z tego powodu straci¢ wolnos¢. Prowadzona jest specjalna polityka wobec nich,
objawiajgca sie m.in. tym, ze zakazuje sie mniejszosci tatarskiej wiecéw i demon-
stracji’’. W powyzszym kontekécie zwraca uwage, ze badacze problematyki
w wiekszosci sg zgodni, ze wtadze kremlowskie po nieudanym eksperymencie
ugodowej polityki wybraty metode szykanowania Tataréw Krymskich (takze
w formie préby rozbicia Medzlisu) w celu ich zastraszenia i spacyfikowania nastro-
jow opozycyjnychzg.

W obliczu zmian na pétwyspie, zwigzanych z aneksjg, istotnym przeksztat-
ceniom ulegta sytuacja respektowania prawa mniejszosci tatarskiej w sferze kultu-
ralnej. Zwraca uwage fakt, ze zostata zamknieta telewizja ART, ktdra nie chciafa

podporzadkowac sie wptywom rosyjskim. Podobny los spotyka pozostate media

26 Pogarsza sie sytuacja Tataréw na Krymie, 23.08.2015,
http://www.gazetaprawna.pl/artykuly/889810,pogarsza-sie-sytuacja-tatarow-na-krymie.html,
01.09.2015.

W, Jankowski, Strefa strachu, ,,Kurier Galicyjski” nr 10(230), 29.05-15.06.2015,
http://kresy24.pl/69932/strefa-strachu-2, 01.09.2015.

2T A Olszanski, Tatarzy..., s. 6.
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Tataréw, ktére nie chcialy by¢ lojalne wobec Rosji*®. Pogorszeniu ulegta rowniez
dostepnos¢ do prasy wydawanej w jezyku tatarskim°.

Wraz z aneksjg intensywnie zaczety sie pogarszaé stosunki miedzyetniczne
na Krymie. Wzrosta liczba lokalnych incydentéw na tle ksenofobicznym, gtéwnie
w stosunkach sasiedzkich, zaczety mie¢ réwniez miejsce lokalne bojowki antyta-
tarskie, dziatajgce najprawdopodobniej za przyzwoleniem wiadz rosyjskich31. Na
powazne naruszenia praw mniejszosci tatarskiej na Krymie wskazuje réwniez
ogtoszony w pazdzierniku 2014 roku raport komisarza Rady Europy (RE) do spraw
praw cztowieka Nilsa Muiznieksa. Komisarz jako niepokojace okreslit
— przeprowadzane przez uzbrojonych ludzi w maskach— przeszukania w muzut-
manskich instytucjach religijnych, w biurach, a nawet w domach przedstawicieli
miejscowych Tataréw. Z kolei sami Tatarzy podczas kongresu Komitetu Ochrony
Praw Tatarow, ktéry odbyt sie w styczniu 2015 roku, zaapelowali do wtadz Ukrainy
o zorganizowanie miedzynarodowej konferencji, ktérej celem bytoby zwrdcenie
uwagi na naruszenia praw tej spotecznosci od czasu aneksji32.

Oprdcz pogorszenia respektowania praw politycznych i kulturalnych Tata-
row Krymskich pogorszeniu wiekszosci z nich ulegta takze sytuacja ekonomiczna.
W zwigzku z podwyzkg cen wielu Tataréw prowadzacych biznes musiato zamkng¢
przedsiebiorstwa, z powodu braku srodkéw na optaty podatkdéw. Ucierpieli takze
przedsiebiorcy sytuujacy sie w sektorze turystyki, gtéwnie witasciciele matych,

prywatnych pensjonatéw, kawiarni i restauracji33. Poza tym witadze okupacyjne

» Pogarsza sie....

M. Tomaszkiewicz, Rosjanie z Krymu rozczarowani Rosjq, 27.11.2014,
http://swiat.newsweek.pl/rosjanie-z-krymu-rozczarowani-rosja-sytuacja-na-krymie-newsweek-
pl,artykuly,352541,1.html, 01.09.2015.

1A Olszanski, Tatarzy..., s. 6.

32 Tatarzy krymscy chcq konferencji miedzynarodowej na temat ich sytuacji, 20.01.2015,
http://wiadomosci.onet.pl/swiat/tatarzy-krymscy-chca-konferencji-miedzynarodowej-na-temat-

ich-sytuacji/zxt3c, 01.09.2015.

33 . . . .
M. Tomaszkiewicz, Rosjanie...
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zapowiedziaty odbieranie Tatarom Krymskim nieruchomosci, ktérych status praw-
ny nie jest uregulowany.

Badacze problematyki coraz czesciej, szukajgc odpowiedzi na pytanie o sta-
tus jednostki po aneksji, dochodzg do wniosku, ze wraz z przytagczeniem potwyspu
do Rosji widoczne jest pogorszenie stanu przestrzegania praw obywatelskich
i wolnosci. Cho¢ prawa te w teorii odpowiadajg w wiekszosci standardom mie-
dzynarodowym, to w praktyce sprowadzajg sie niejednokrotnie wyfgcznie do zapi-
su w okreslonych aktach prawnych i nie s3 w rzeczywistosci respektowane.

Warto w tym miejscu doda¢, ze pakiet przynaleznych mniejszosci tatarskiej
praw zaréwno w sferze politycznej, kulturalnej, jak i spoteczno-politycznej juz od
poczatku uzyskania niepodlegtosci przez Ukraine budzit wsréd znaczacej czesci
Tataréw Krymskich niezadowolenie. Katalog przystugujacych im praw, a takie
praw, ktdrych nie majg, w tym brak statusu panstwowego dla jezyka krymskota-
tarskiego generowaty wsrdd mniejszosci tatarskiej rozpoczecie aktywnosci na
rzecz zmiany ich statusu prawnego. Tatarzy Krymscy w Autonomicznej Republice
Krymu, domagali sie od witadz ukrainskich przywrdcenia im praw nalezgcych sie
narodowi deportowanemu. Dazyli do tego, aby jezyk tatarski zostat uznany za
pafnstwowy na Ukrainie. Zgdali prawa do o$wiaty w tym jezyku oraz przywrdcenia
historycznych nazw miejscowosci krymskich. Dla przyktadu: podczas demonstracji
w Symferopolu w 67. rocznice deportacji Tatarow Krymskich w gtgb ZSRR, apelo-
wali do wtadz ukraifskich, o uznanie ich deportacji za zbrodnie. Protestowali takze
przeciwko nieprzestrzeganiu praw mniejszosci tatarskiej, dezaprobujgc proces
rusyfikacji na Krymie®*.

Przyjeta 20 marca 2014 roku przez wtadze ukrainskie (juz po aneksji)

uchwata O gwarancjach praw narodu krymskotatarskiego w ramach Parstwa

3 Wielotysieczna demonstracja Tataréw Krymskich, 18.05.2011, http://www.wiadomosci.onet.pl,
14.10.2015.
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Ukrainskiego, w zaden sposdb nie uregulowata statusu prawnego Tataréw Krym-
skich ani ich miejsca w porzadku prawnym panstwa. Uchwafa ta nie ma zreszta
w kontekscie aneksji krymskiej Zadnego znaczenia, podobnie jak ustawa
z 17 kwietnia 2014 roku O rehabilitacji prawnej osob deportowanych z powoddéw
narodowosciowych, wyraznie ograniczona do Tataréw Krymskich®>.

Do momentu aneksji Krymu mniejszo$¢ tatarska, majac zagwarantowane
prawo do obywatelstwa ukraifiskiego®°, konstytucyjne prawa wolnosci mysli i sto-
wa oraz wyrazania pogladéw, gwarancje udziatu w wyborach, a takze uczestnictwa
we wtadzy®’, korzystata zaréwno z czynnego, jak i biernego prawa wyborczego. Jej
przedstawiciele piastowali stanowiska w organach wtadzy ustawodawczej, wyko-
nawczej i samorzgdowej. Przyktadowo: na mocy wniesionej 14 pazdziernika 1993
roku poprawki do uchwalonej 17 wrzesnia 1993 roku Ustawy o wyborach do Rady
Najwyziszej Autonomicznej Republiki Krymu Tatarzy uzyskali 14 na 100 miejsc
w parlamencie autonomii. Cho¢ juz wéwczas udziat w strukturach wtadzy napoty-
kat na utrudnienia, to byt jednak realny. Dodac¢ nalezy, ze od poczatku lat 90. XX
wieku gtéwnym zrédtem napiecia miedzy Rosjanami a Tatarami zyjacymi na pét-
wyspie w sferze politycznej byto konsekwentne przeciwdziatanie wtadz autonomii
(reprezentujacych gtownie interesy Rosjan na Krymie) czynnemu udziatowi Tata-
row, a takze innych repatriantéw w politycznym zyciu Krymu38.

Tatarzy w praktyce korzystali rowniez z prawa do tworzenia partii politycz-
nych i prawa do organizowania akcji masowych (zebrania, demonstracje i in.), co
wyraznie zaakcentowali chociazby podczas licznych demonstracji na poétwyspie

przetomu 2013 i 2014 roku. Popierali wéwczas kijowskie protesty, a wobec akgji

BT.A. Olszanski, Tatarzy..., s. 4-5.

* Art. 4, 25, KoHcmumyuyia YkpaiHueud 28.06.1996 r, Kuis 1996; Art. 3, 3akoH YKpaiHu
,[poepomadarcmeo Ykpainu” sud 13.11.1991 r, http://rada.gov.ua, 12.09.2013.

* Art. 34, 70, 76, KoHcmumyuyia...; Art. 14, 3akoH YKpaiHu ,[TpoHauioHaneHimeHwuHu 8 Ukraini
8ud 25.06.1992 r, http://rada.gov.ua, 12.09.2013.

*® N. Horska, Aktywnos¢ narodowa mniejszosci rosyjskiej na Ukrainie w latach 1991-2004, Torun
2011, s. 223.
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separatystycznej na Krymie wykazywali wyrazny opdr, m.in. organizujgc manife-
stacje w Symferopolu 26 lutego, a pdzniej zapowiadajgc przeprowadzenie wiasne-
go referendum (w sprawie ustanowienia na Krymie krymskotatarskiej autonomii
narodowej). Medzlis uznat réwniez za nielegalne referendum w sprawie przytg-
czenia Krymu do Federacji Rosyjskiej. Z kolei 29 marca 2014 roku zebrata sie nad-
zwyczajna sesja Kuruttaju, ktéra rowniez uznata referendum za bezprawne, odrzu-
cita aneksje, proklamujac rozpoczecie dziatan majacych na celu ,realizacje prawa
do samookreslenia na swym terytorium historycznym”. Jednocze$nie zaakcepto-
wano oferte przedstawienia krymskotatarskich kandydatéw do wtadz Krymu. Kilka
dni pdzniej Lenur Islamow — reprezentant Tataréw — zostat wicepremierem, a Zaur
Smirnow — rowniez przedstawiciel mniejszosci tatarskiej — szefem komitetu
ds. mniejszo$ci narodowych. Medzlis skrytykowat rdwniez projekt nowej konsty-
tucji Republiki Autonomicznej Krym za to, ze nie gwarantuje Tatarom Krymskim

praw narodu rdzennego i nie uznaje Kuruttaju oraz Medzlisu™.

Nastroje spoteczne

Obchody rocznicy wigczenia Krymu do Rosji, swietowane w marcu 2015 roku, sta-
ty sie idealnym czasem na zbadanie nastrojow spotecznych panujgcych wsréd
mieszkancédw Krymu. Z obserwacji i badan wynika, ze wsréd ludnosci pétwyspu
widac¢ wyrazny spadek spotecznej euforii. Obnizenie nastrojéow dato sie zauwazy¢
m.in. podczas Swigtecznego wiecu i koncertu pod Kremlem, na ktérym uczestnicy
(w wiekszosci pracownicy zwiezieni na impreze w sposdb odgdrnie zorganizowa-
ny), zachowywali sie biernie. Liczne sondaze, w tym m.in. badanie osrodka Lewada

— Centr przeprowadzone w lutym 2015 roku pokazujg, ze odsetek ludnosci pozy-

1A Olszanski, Tatarzy..., s. 2-4.
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tywnie oceniajgcej sytuacje w Rosji zmalat w ciggu p6t roku z 64% do 54%. Obni-
zenie nastrojow jest podyktowane m.in. pogarszajaca sie sytuacja gospodarcza™.
Zwraca uwage, ze niezadowolenie mieszkancéw Krymu z braku regulacji
problemdéw ekonomiczno-spotecznych pétwyspu nie przektada sie na ich stosunek
do samego faktu aneksji*!. Z pozyskanych danych wynika, ze przytaczenie Krymu
do Rosji popiera wiekszos¢ mieszkancéw poétwyspu, co potwierdzity zachodnie
badania sondazowe (93% wedtug najnowszego sondazu niemieckiego osrodka
badania opinii GfK). Eksperci podkreslajg, ze wynika to z silnych wsréd mieszkan-
céw Krymu nastrojow prorosyjskich i imperialnych®’, a takze z aktywnosci rosyj-
skiej propagandy medialnej, ktéra podkresla dume z aneksji jako faktu ,sprawie-
dliwosci dziejowej”. W opinii badaczy z Osrodka Studiow Wschodnich w Warsza-
wie mieszkancy Krymu traktujg zaistniate problemy jako ,przejsciowe trudnosci”,
ktore gotowi sg przez jaki$ czas tolerowac, a niezadowolenie kierujg najczesciej

wobec wtadz lokalnych czy rzadu FR, ktéry nie przeznacza wystarczajgcych srod-

OE, Fischer, J. Rogoza, Krym...

* Kluczowy wptyw na poziom akceptaciji dziatar Kremla wobec Ukrainy w$réd Rosjan ma bezpre-
cedensowa, agresywna kampania w mediach podporzadkowanych wtadzy. Z jednej strony podsyca
ona historyczne sentymenty obecne w spoteczenstwie, m.in. przedstawiajgc ,,oderwanie Krymu
jako historyczng pomytke”, z drugiej zas, dyskredytuje obywatelskg rewolucje na Majdanie, a wta-
dze Ukrainy opisuje jako banderowcdéw i anarchistéw. Efektywnos¢ propagandy warunkuje fakt, ze
wiekszos$¢ spoteczenstwa czerpie wiedze o swiecie z tradycyjnych mediéw i odnosi sie do ich prze-
kazu bezkrytycznie. Mimo ze 60% Rosjan Sledzi rozwéj wypadkow na Ukrainie, to 68% z nich przy-
znaje, ze nie wie, co tak naprawde dzieje sie w tym kraju. Mimo to 63% jest przekonane, ze pan-
stwowe media podajg obiektywne informacje o wydarzeniach na Ukrainie. K. Chawryto (Jarzynska),
Rosjanie wobec polityki Kremla na Ukrainie, 19.03.2014,
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2014-03-19/rosjanie-wobec-polityki-kremla-na-
ukrainie, 11.10.2015.Por.0. HemeHckuin, ModenutoxrcHopycckoliudeHMUYHOCMUHA YKpauHe,
,BonpocbiHaumoHannama” 2014, nr 2; A. CeanBaHoB, PyccKUMHa006bims, ,,YKpauHa.
NHPopMaLMOHHO-aHaAUTUYecKMMMmoHuTopumHr” 2010, nr 11-12, s. 31-32.

) Kaczynska, Federacja rosyjska a mniejszosc¢ rosyjska na Ukrainie. Nowe narzedzie kontroli
przestrzeni postradzieckiej?,

http://przeglad.org/wpcontent/uploads/2014/06/Przeglad Geopolityczny tom 8 2014.pdf,
s.183, 14.10.2015; Szerzej na ten temat: M. Menkiszak, Doktryna Putina: Tworzenie koncepcyjnych
podstaw rosyjskiej dominacji na obszarze postradzieckim, Komentarze OSW,\
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacie/komentarzeosw/2014-03-27/doktryna-putina-tworzenie-
koncepcyjnych-podstaw-rosyjskiej, 23.04.2014.

141


http://www.osw.waw.pl/pl/eksperci/ewa-fischer
http://www.osw.waw.pl/pl/eksperci/jadwiga-rogoza
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2014-03-19/rosjanie-wobec-polityki-kremla-na-ukrainie
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2014-03-19/rosjanie-wobec-polityki-kremla-na-ukrainie
http://przeglad.org/wpcontent/uploads/2014/06/Przeglad_Geopolityczny_tom_8_2014.pdf
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarzeosw/2014-03-27/doktryna-putina-tworzenie-koncepcyjnych-podstaw-rosyjskiej
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarzeosw/2014-03-27/doktryna-putina-tworzenie-koncepcyjnych-podstaw-rosyjskiej

Magdalena Karolak-Michalska

kow finansowych na potrzeby Krymu. Wymownym jest, Zze samo przytaczenie
Krymu do Rosji**, nie podlega przy tym dla wiekszosci rosyjskiej czesci spoteczeni-

stwa kwestionowaniu czy w ogdle jakiejkolwiek dyskusji44.

Konkluzje

Z obserwacji autorskich zycia spoteczenstwa krymskiego wynika, ze od momentu
aneks;ji pétwyspu nie zrealizowano obiecywanych przez wtadze kremlowskie inwe-
stycji w rozwdj i modernizacje infrastruktury Krymu, tak potrzebnych dla prospe-
rowania jego gospodarki. Zrodet takiego postepowania wtadz rosyjskich wobec
Krymu mozna upatrywac¢ w problemach gospodarczych i finansowych Rosji. Przy
tym sankcje gospodarcze natozone przez UE i USA na Rosje, a takze brak infra-
struktury faczacej Krym z Rosjg sprawiajg, ze nie jest on atrakcyjny dla inwestoréw
zagranicznych. Doda¢ nalezy, ze aneksja Krymu przyniosta z jednej strony spekta-
kularng konsolidacje wtadzy Wtadimira Putina, z drugiej zas wywotata konfronta-
cje z Zachodem (szkodzgca interesom wielu grup w Rosji), sankcje uderzajgce

w gospodarke rosyjska, koniecznos¢ finansowania nowego podmiotu oraz operacji

* od samego poczatku wojny Rosji z Ukraing (wojna hybrydowa lub tez wojna ,podprogowa”)
dazeniem Ros;ji jest zdestabilizowanie sytuacji w potudniowej i wschodniej czesci Ukrainy w celu ich
oderwania badZ doprowadzenia do sytuacji ,terendéw okupowanych” czy tez stworzenia quasi-
panstwa (casus Naddniestrza). O ile udato sie sprawnie przeprowadzi¢ aneksje Krymu, o tyle ten
sam scenariusz nie wydaje sie tatwy (chociaz jest mozliwy) do zrealizowania w stosunku do wscho-
du i potudnia Ukrainy. Poparcie dla integracji z Rosjg na tych obszarach jest o wiele mniejsze niz na
Krymie. Rosja przez dziatania separatystow dazy do sprowokowania Kijowa do dalszych dziatan
sitowych i tym samym podjecia proby wywotania wojny domowej na Ukrainie i zdestabilizowania
tego panstwa. Z punktu widzenia Ukrainy, nalezy dotozy¢ wszelkich dyplomatycznych staran, zeby
nie doszto do konfliktu zbrojnego — tak, aby nie powtdrzyt sie scenariusz z Gruzji z 2008 roku, kiedy
Gruzja zostata sprowokowana i tym samym utracita czes¢ swojego terytorium. W obecnej sytuacji
taki rozwdj wydarzen jest bardzo prawdopodobny. Por. T. Stepniewski, Cele rosyjskiej inwazji i
okupacji na Ukrainie oraz reakcja Zachodu i Europy Srodkowe;j,
http://www.iesw.lublin.pl/rocznik/pliki/Rocznik 2014-217.pdf, s. 14-15, 12.11.2015.

*E. Fischer, J. Rogoza, Krym...
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wojennej w Donbasie, a takze przyczynita sie do wzrostu represyjnosci panstwa,
co w efekcie uderza w interesy znacznej czeci elity™.

Waznym jest, ze Republika Krymu i jej mieszkancy stojg w obliczu adaptacji
do restrykcyjnego rosyjskiego ustawodawstwa regulujgcego sfere polityczno-
spoteczng, co w konsekwencji sprzyja ograniczeniu praw obywatel-
skich mieszkancéw poétwyspu w pordwnaniu z okresem sprzed aneksji. W zesta-
wieniu z prawem ukrainskim wieksze restrykcje obejmujg dziatalnos¢ organizacji
spotecznych, organizacje referendéw i wiecéw, funkcjonowanie medidw. W prak-
tyce przetozyto sie to na zamkniecie kilku gazet i portali internetowych, a takze
spowodowato obawy o dalsze ograniczenia dla dziennikarzy46.

Istotnym jest rowniez, ze zawiedzione zostaty oczekiwania mieszkancow
Krymu, a znaczna czes¢ ludnosci, w tym gtéwnie Tatarzy Krymscy stracita uzyski-
wane dotychczas dochody z turystyki. Co szczegdlnie wazne, utrata przez miesz-
kancow znaczacych dochoddw z turystyki moze skfania¢ ich do poszukiwania do-
chodoéw w dziataniach pozaprawnych badz do emigracji z péfwyspu”.

Reasumujgc, aneksja Krymu przez Rosje wraz z szeregiem zmian ustrojo-
wych, przetozyta sie w sposéb istotny na ograniczenie praw obywatelskich miesz-
kancéw poétwyspu, w tym gtéwnie mniejszosci narodowych i etnicznych, a zerwa-
nie wiezi gospodarczych Krymu z Ukraing przyniosto ze sobg straty ekonomiczne
dla gospodarki krymskiej. Tym samym mozna stwierdzié¢, ze zmiany ustrojowe
zwigzane z aneksjg Krymu do Rosji przyniosty negatywne konsekwencje spotfecz-
no-gospodarcze i polityczne dla mieszkancéw potwyspu.

W kontekscie powyzszej analizy dodaé nalezy, ze w obliczu aneksji Krymu

do Rosji, reakcje paninstw opowiadajgcych sie po stronie Ukrainy byty zbyt stabe

* M. Menkiszak (red.), Pézny Putin. Koniec rozwoju, koniec stabilnosci, Warszawa 2015,

http://www.osw.waw.pl/sites/default/files/pw 55 pl pozny putin net.pdf, s. 30,12.11.2015.
®E, Fischer, J. Rogoza, Krymski worek...
E, Fischer, J. Rogoza, Krym...

143


http://www.osw.waw.pl/sites/default/files/pw_55_pl_pozny_putin_net.pdf
http://www.osw.waw.pl/pl/eksperci/ewa-fischer
http://www.osw.waw.pl/pl/eksperci/jadwiga-rogoza
http://www.osw.waw.pl/pl/eksperci/ewa-fischer
http://www.osw.waw.pl/pl/eksperci/jadwiga-rogoza

Magdalena Karolak-Michalska

i nieadekwatne do dziatan rosyjskich. Z jednej strony prezydent Witadimir Putin,
tamigc zasady tadu miedzynarodowego, skonsolidowat ze sobg okreslone grupy
panstw sprzeciwiajace sie rosyjskiej polityce zagranicznej wobec Ukrainy, z drugiej
za$ zjednoczenie to nie jest dos¢ silne. Obawy przed dziataniami odwetowymi
witadz kremlowskich, ktore dysponujg silnymi $rodkami nacisku na poszczegdlne
kraje (m.in. gospodarcze, militarne), skfaniaty i nadal determinujg niektére pan-
stwa do powsciagliwosci w polityce wobec kryzysu ukraifsko-rosyjskiego. Przyj-
mowane przez poszczegdlne panstwa stanowiska wobec aneksji Krymu wskazujg
na ich stosunek do Rosji, zaleznosci polityczno-gospodarcze, a takze obawy o wta-
sne bezpieczenstwo, tym bardziej, ze ingerencja FR na Ukrainie spowodowata, ze
caty powojenny uktad geopolityczny Europy ulegt zasadniczej zmianie®®. Przy tym
agresywna polityka Rosji wobec Ukrainy tgczy sie z narastajgcym niepokojem pan-
stw bytego imperium komunistycznego. Wtadze kremlowskie, postugujac sie $rod-
kami politycznymi, militarnymi i ekonomicznymi, wykorzystujg ich stabosci, przy
jednoczesnym braku poszanowania dla integralnosci terytorialnej panstw, czego
aneksja Krymu jest bezspornym przyktadem, dgzg do budowy euroazjatyckiego
mocarstwa, z zachowaniem wptywdéw w strategicznych punktach wydobycia

i przesytu surowcow do Europy.

Abstrakt

Celem artykutu jest analiza spoteczno-gospodarczych i politycznych konsekwencji
aneksji Krymu do Ros;ji dla ludnosci mieszkajgcej na pdétwyspie. Autorka, badajac
sytuacje spoteczno-gospodarczg mieszkanncéw, dochodzi do wniosku, ze zerwanie
wiezi gospodarczych z Ukraing przetozyto sie na liczne straty ekonomiczne dla go-

spodarki krymskiej, a aneksja uderzyta we wszystkie jej gatezie, gtéwnie w turysty-

*® Zob. Russia starting factual occupation of Crimea — Lithuanian President,
http://wwwlithuaniatribunae.com, 30.04.2015
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ke. Ponadto w obliczu adaptacji do ustawodawstwa rosyjskiego, regulujacego sfe-
re polityczno-spoteczng, nastgpito ograniczenie praw obywatelskich mieszkarncow
potwyspu w poréwnaniu z okresem sprzed aneksji. W koricowych konkluzjach au-
torka zwraca uwage, Zze mimo narastajgcych probleméw spoteczno-
gospodarczych, a takze niezadowolenia ludnosci z braku poprawy warunkdéw zycia,
kwestia przytaczenia Krymu do Federacji Rosyjskiej nie jest na potwyspie kwestio-

nowana.

POLITICAL CHANGES AND THE SOCIO-ECONOMIC AND POLITICAL
CONSEQUENCES OF THE ANEXATION OF THE CRIMEA TO RUSSIA FOR THE IN-
HABITANTS OF THE PENINSULA

Abstract

The aim of the article is to analyze the socio-economic and political consequences
of annexation of Crimea to Russia for the population living on the peninsula. The
author examines the socio-economic situation of the inhabitants and concludes
that breaking economic ties with Ukraine resulted in numerous economic losses
for the economy of Crimea and annexation hit all of its branches, mainly tourism.
Furthermore, in the adaptation to Russian legislation regulating the political and
social sphere, civil rights of inhabitants of the peninsula have been restricted, as
compared with the period before the annexation. In the final conclusions the au-
thor notes that despite the growing both socio-economic and public dissatisfac-
tion with the lack of improvement of living conditions, the question of joining Cri-

mea to the Russian Federation is not brought up on the peninsula.
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Znakomity polski znawca islamu profesor Jézef Bielawski wyrazit u schytku XX wie-

ku poglad podzielany przez wielu badaczy, ze nie mozna zrozumiec islamu i men-
talnosci spotecznosci muzutmanskiej — catego $wiata islamu — bez znajomosci
prawa muzutmanskiego. Prawo to jest, zdaniem uczonego: jakby streszczeniem
mysli muzutmarnskiej, najbardziej typowym przejawem muzutmariskiego sposobu
Zycia, jest istotnym jgdrem samego islamu®, jest wszechobecne w dziatalnosci spo-
tecznosci muzutmanskiej. Ksigzka autorstwa Billa Warnera to interesujacy przyczy-
nek do objasnienia tresci tego prawa — fenomenu uksztattowanego we wczesnym
Sredniowieczu, budzgcego zarazem zaciekawienie i niecheé¢ wspotczesnych Euro-
pejczykow.

Wsrdd polskich opracowan mozna wyrdzni¢ wiele tekstéw podejmujacych
problematyke islamu w réznych jego aspektach. Z najnowszych rozpraw warto
wskaza¢ w tym miejscu chociazby omdwienie w ,e-Politikonie” (nr 17) publikacji
Anny-Clémentine Larroque pt. Geopolityka fundamentalizméw muzutmarskich,
wydanej w Warszawie w 2015, czy prace zbiorowa pod red. Izabeli KoAczak i Mar-

ty Wozniak Bobinskiej pt. Ciggfos¢ i zmiana w swiecie islamu, wydang przez Uni-

! J. Bielawski, Prawo muzutmariskie, [w:] H. Rot(red.), Gtdwne kultury prawne wspdtfczesnego swia-
ta, Warszawa 1995, s. 100.
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wersytet tddzki w 2016 r. Jesli chodzi z kolei o opracowania dotyczace konkretnie
prawa muzutmanskiego, to te nie s3 liczne. Ukazaty sie one dosy¢ dawno, ale na-
dal sg w literaturze przedmiotu pozycjami znaczacymiZ.Wspomniane pozycje s3
niezbedne dla oséb pragngcych uzupetnié czy tez pogtebié przekaz zawarty w pu-
blikacji B. Warnera.

Autor jest zatozycielem i dyrektorem Centrum Studidw nad Politycznym Is-
lamem (CSPI — Center for the Study of Political Islam). CSPI to miedzynarodowy
ruch non profit z siedzibg w Republice Czeskiej, uwazany za instytucje apolityczng
i areligijng. Cel jego dziafania, a zarazem misje stanowi dostarczanie swiatu wiedzy
na temat politycznego islamu, jego zatozyciela Mahometa, jego politycznej dok-
tryny oraz jego boga, Allaha (s. 54)°. Zyciowa pasja autora jest badanie religii i jej
wptywu na historie oraz tekstow zrédtowych najwiekszych religii $wiata. B. War-
ner nie jest religioznawca. W 1968 r. obronit doktorat z fizyki i matematyki na
Uniwersytecie stanowym Karoliny Pdéfnocnej, gdzie pracowat jako wyktadowca
akademicki. Doswiadczenie naukowe uksztattowato jego podejscie do analizy is-
lamu. Swiadczy o tym na przyktad czeste postugiwanie sie analizg statystyczng
tekstéw Zrodtowych sktfadajgcych sie na szariat. Oto nader wymowna ilustracja:
omawiajac stosunek islamu do niemuzutmanéw (kafiréw®), B. Warner konstatuje,
ze w Trylogii jest wiecej nienawisci do zydow niz w Mein Kampf Adolfa Hitlera
(s. 25). Nastepnie tworzy wykres pt. ,Antysemickie teksty w Trylogii”, w ktérym

podaje szczegdty procentowe. Interpretacja wykresu jest nastepujgca: w Trylogii

> Mowa tu o nastepujacych publikacjach: J. Nosowski, Przepisy prawne Koranu, Warszawa 1971; t.
R. Sjukijajnen i in. (red.), Prawo muzutmariskie. Struktura i podstawowe instytucje, Warszawa 1990;
J. Bielawski, dz.cyt.; M. Zyzik, Matzeristwo w prawie muzutmariskim, Warszawa 2003.

3 Niniejszy artykut jest omdéwieniem publikacji: Bill Warner, Szariat dla niemuzutmandw, Waszyng-
ton 2015. W rozprawie przy cytowaniu fragmentow tego dzieta wprowadza sie w tekscie gtéwnym
informacje nawiasowg z numerem strony, na ktdrej znajduje sie dany fragment.

4 kafir — arab. 'niewdziecznik', u muzutmandéw: niemuzutmanin, "niewierny"; http://www.slownik-
online.pl/kopalinski/8ECBCD17356B1DCDC12565E00046BD26.php, 24.11.2016.
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stanowig one [antysemickie teksty] 9,3% catego tekstu, w Mein Kampf zas 7%
(s. 26).

Adresatami dzieta s3 — za okresleniem autora — mieszkancy Zachodu, kto-
rzy w wiekszosci nie znajg islamu. Sg wsréd nich takze mieszkaricy USA. B. Warner
konstatuje ten fakt z ubolewaniem (czy stusznie?), piszac: Chociaz w Ameryce
prawo szariatu obowigzuje w coraz szerszym zakresie, wciqz brakuje wiedzy na
jego temat, poniewaz nie nauczajq o nim szkoty publiczne, prywatne ani wyzna-
niowe (s. 9). W zwigzku z powyzszym publikacja wypetnia swoistg luke informacyj-
ng. Autor zaznacza, ze , ksigzka jest pisana z perspektywy niewiernego” (s. 8), czyli
niemuzutmanina. Takg osobe islam nakazuje traktowac nieprzyjaznie, gdyz niemu-
zutmanin — w wolnym ttumaczeniu — to ten kto przestania prawde islamu. Z tej
przyczyny mozna, nie narazajgc sie na zadne konsekwencje spoteczne, kafira
oszukiwad, spiskowaé przeciw niemu, nienawidzié go, bra¢ w niewole, wyszydzaés,
torturowac lub zabic. Tak gtosi m.in. Koran, w ktorym kwestia traktowania kafirdw
zajmuje — jak ustalit B. Warner — 64% catego tekstu.

Autora nie interesuje ,islam religijny” (termin B. Warnera), czyli religia kto-
ra méwi muzutmanom, co robié, by pdjsé¢ do nieba i unikngé piekta. Koncentruje
sie on na ,islamie politycznym” (okreslenie niezdefiniowane przez autora). Inten-
cjg B. Warnera byto przygotowanie ksigzki pokazujgcej, w jaki sposob islam wpty-
wa na niemuzutmanow oraz dlaczego wszystkich niewiernych dotyczg wszystkie

islamskie poglqdy polityczne (s.8).

SW sierpniu 2016 r. w zyciu publicznym miat miejsce incydent bliski wyszydzeniu niemuzutmanina,
chociaz w pierwszej kolejnosci mozna by to uznac za brak kultury osobistej u polityka. Agencja
prasowa Reutersa podata: W odpowiedzi na opinie kanclerza Austrii Christiana Kerna, ze UE po-
winna zerwac rozmowy akcesyjne z Ankarg, doradca prezydenta Turcji Burhan Kuzu napisat wczo-
raj [6 sierpnia 2016 r. — B. G.] na Twitterze pod adresem kanclerza: >>spier..., niewierny<< — poin-
formowata dzis agencja APA. | dalej: Kuzu, deputowany rzqdzqcej w Turcji partii AKP wpisat na
Twitterze turecki skrot ,HS Gavur”, ktory jak sie powszechnie uwaza oznacza >>spier..., niewierny
(giaurze)<< i dodat: Unia Europejska rozpada sie. NATO jest niczym bez Turcji,
http://www.wiadomosci.onet.pl, 08.08.2016.
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Ksigzka sktada sie z 11 rozdziatéw zatytutowanych nastepujgco: Czym jest
szariat?; Kobiety; Prawo rodzinne; Kafir; Dzihad; Podporzgdkowanie i dualizm;
Dhimmi; Niewolnictwo; Swoboda mysli; Finanse szariatu; Zqdania. Czytelnik
w kazdym rozdziale otrzymuje bogatg w szczegoéty, rzeczowg informacje o refero-
wanym zagadnieniu. Publikacja zawiera autorski komentarz do odpowiednich
przepiséw szariatu. Pod wzgledem formalnym przepisy te sg fragmentami Koranu,
sunny i siry. W tym miejscu warto zaprezentowac kilka przyktadéw z rozdziatu Ko-
biety:

Koran 4:34 Mezczyzni stojg nad kobietami ze wzgledu na to, ze Bdg dat wyzszosc
jednym nad drugimi, i ze wzgledu na to, ze oni rozdajq ze swojego majqtku. Przeto
cnotliwe kobiety sq pokorne i zachowujg w skrytosci to, co zachowat Bdg. | napo-
minajcie te, ktdrych niepostuszeristwa sie boicie, pozostawiajcie je w tozach i bijcie
jel A jesli sg wam postuszne, to starajcie sie nie stosowac¢ do nich przymusu. Za-
prawde, Bdg jest wzniosty, wielki!;

[Al-Buchari 7, 62, 132]Prorok rzekt: Nie nalezy chtostac swojej zony, jak chfoszcze
sie niewolnika, ani nastepnie wieczorem odbywac z nig stosunku seksualnego.
[Muslim 003,0684][...] Abu Musa zapytat wtedy: Kiedy kqgpiel jest obowigzkowa?
Aisza odparta: Pytasz wtasciwg osobe. Mahomet powiedziat, ze kqpiel jest koniecz-
na, gdy kobieta obejmuje mezczyzne, a ich obrzezane genitalia sie dotykajq.

W tym miejscu niezbedne wydaje sie przedstawienie czytelnikowi niniejszej noty
krotkiej informacji o istocie szariatu (zaczerpnietej z innego zrédta), wprowadzonej
w celu wyjasnienia chociazby podanych wyzej terminéw arabskich. Cytowany na
wstepie J. Bielawski w sposéb nastepujacy objasnia fenomen prawa muzutman-
skiego: Swiete prawo islamu — szari‘a — stanowi wszechobejmujgcq catos¢ obo-
wigzkow religijnych, petnie przykazan Boga — Allaha, regulujgcych Zycie kazdego
muzutmanina we wszystkich jego aspektach; prawo to obejmuje na rowni zarzg-
dzenia dotyczqce kultu religijnego i rytuatu, jak i reguty prawne i politycznes.

W innym miejscu jest mowa o porzgdku prawnym, ktdry reguluje cate zycie wier-

&) Bielawski, dz. cyt., s. 100.
152



Recenzje

nego muzutmanina wedtug ideatu zawartego w nauce religijnej gtoszonej przez
proroka islamu — Muhammada’.

W doktrynie islamu uwaza sie szariat za idealny porzadek prawny, nie-
zmienny, trwaty i posiadajgcy Swiety charakter. Jest to prawo opierajace sie na
autorytecie boskim — zostato ustanowione przez Boga i przekazane ludziom za
posrednictwem proroka Mahometa.

Podstawy— zrédfa prawa muzutmanskiego, a takze teologii muzutmanskiej
— ustalono ostatecznie w IX w. Sg to: Koran, sunna, idZma, kijas. Koran (dostownie:
‘recytacja’) to Swieta ksiega islamu, zredagowana w 653 r., 20 lat po $mierci Ma-
hometa. Sktada sie ze 114 czesci (arab. sura), ktdre dzielg sie na 6236 wersetéw
(arab. aja). Przepisy prawne Koranu znajdujg sie w blisko 500 wersetach. Nie
wszystkie sg zrozumiate i jednoznaczne, niektére sg ze sobg sprzeczne.

Sunna (dostownie: ‘obowigzywad’, ‘by¢ w uzyciu’) to dopetnienie Koranu.
U Arabdow w epoce przedmuzutmanskiej termin ten oznaczat opowiadanie, droge,
sposob postepowania, zwyczaj, zwyczajowe prawo arabskie. Po $mierci Proroka
sunna zaczeta oznacza¢ wzér, zasady postepowania do nasladowania przez mu-
zutmanina. Na sunne sktadajg sie hadisy zawierajgce opowiesci o czynach, gestach
i stowach Mahometa. Sunna — inaczej takze Tradycja — zostata spisana do IX w.
Powstato wiele zbioréw hadiséw. Sposrdd nich najwieksze uznanie zyskaty (za-
rowno w dzisiejszych czasach) zbiory autorstwa Al-Buchariego (810-870) i Musli-
ma (817-874).

IdZzma i kijas to uzupetnienia o charakterze interpretacyjnym do Koranu
i sunny. IdZzma to zgodna opinia uczonych muzutmanskich w jakiejs sprawie. Jest
wydawana w okreslonej sprawie, gdy Koran i sunna nie dajg jednoznacznych od-
powiedzi o charakterze prawnym. Kijas to z kolei opinia wypracowywana przez

uczonych na zasadzie wnioskowania przez analogie. Sprowadza sie w niej roz-

" Tamze, s. 102.
153



Recenzje

strzygany problem do reguty przyjetej dla podobnie wygladajgcego przypadku.
Idzma i kijas sg rezultatem ksztattowania sie w VIII = IX w. nauki prawa muzutman-
skiego (fikh) i systemu sgdownictwa w islamie.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze B. Warner stosuje inng systematyke.
W jego ujeciu zrédtami prawa muzutmanskiego sg Koran, sunna i sira, czyli biogra-
fia Proroka. Te trzy teksty autor nazywa Trylogia (s. 10) i postuguje sie tym termi-
nem w swojej pracy. Niewatpliwie jest to autorski skrét myslowy — efektowny, lecz
kontrowersyjny, nie wystepuje on bowiem w nauce o islamie i nauce prawa mu-
zutmanskiego.

Z zagadnien wartych oméwienia pozostaje jeszcze kwestia ewolucji seman-
tycznej pojec istotnych w nauce prawa muzutmanskiego. J. Bielawski objasnia, ze
pierwotnie stowo szari’a lub szari’at oznaczato w jezyku Beduindw/Arabdéw do-
stownie nietatwg, niedoskonatg droge, sciezke prowadzacg do wodopoju. Ozna-
czato takze niedoskonate prawo plemion arabskich stosowane w epoce przedmu-
zutmanskiej. W miare rozprzestrzeniania sie islamu nastepowato rozwijanie i do-
skonalenie szariatu. Mozna powiedzie¢, ze budowano ,nowa droge”, zachowujacy
przy tym pierwotng nazwe. Konsekwencjg tego procesu byto pojawienie sie
i utrwalenie rozréznienia terminologicznego w nauce prawa muzutmanskiego.
Termin szari’a/szari’at wspotcze$nie oznacza takze prawo muzutmanskie stoso-
wane w praktyce. Drobiazgowe przestrzeganie tego prawa jest obowigzkiem mu-
zutmanina i pozwala mu i$é przez cate zycie prawg drogg — szari’a. Natomiast fikh
to nauka prawa muzutmanskiego, ktdra rozwija i udoskonala szariat.

Zaletg ksigzki B. Warnera sg cytowane liczne fragmenty tekstow zrédtfo-
wych. Dzieki temu kazdy czytelnik moze samodzielnie i wielokrotnie pochyli¢ sie
nad odpowiednim wersetem Koranu, hadisem lub sirqg. Dodatkowo autor cytuje
ksiege z XIV wieku, ceniong i uznawang przez wspotczesnych uczonych muzutman-

skich. Nosi ona tytut: Wsparcie podrdzujgcego i jest dostepna w jezyku angielskim
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(Nuh Ha Mim Keller (ed., trans.), Reliance of the Traveller: Classic Manual of Islam-
ic Sacred Law, Amana Publications, revised edition 1997). Oto jeden z fragmen-
tow tego podrecznika, cytowany w rozdziale DZihad:

09.0DZIHAD

DZihad to wojna przeciwko kafirom w celu zaprowadzenie islamskiego prawa sza-
riatu.

Koran 2:216Przypisana wam jest walka, chociaz jest wam nienawistna. By¢ moze
czujecie wstret do jakiejs rzeczy, choc jest dla was dobra. By¢ moze kochacie jakgs
rzecz, choc jest dla was zta. Bog wie, ale wy nie wiecie!

Koran 4:89 Oni by chcieli, abyscie byli niewiernymi, tak jak oni sq niewiernymi, aby-
Scie wiec byli rowni. Przeto nie bierzcie sobie opiekundw sposrod nich, dopdki oni
nie wywedrujg razem na drodze Boga. A jesli sie odwrdcqg, to chwytajcie i zabijajcie
ich, gdziekolwiek ich znajdziecie! [...]

[Muslim 001, 0031] Mahomet: >>sNakazano mi toczy¢ wojne przeciwko ludzkosci, az
zaakceptuje ona, Zze nie ma Boga procz Allaha, a ja jestem jego prorokiem, a takze
uzna wszystkie moje objawienia. Gdy tak sie stanie, bede chronit ich Zycie i wtasno-
Sci, poki szariat nie ustanowi inaczej, a w tym przypadku ich los lezy w rekach Alla-
ha<<.

[Al-Buchari 4, 52, 142] Mahomet: >>Walka z kafirami w dZihadzie cho¢ przez jeden
dzien, jest wiecej warta niz cata Ziemia i wszystko co sie na niej znajduje. Miejsce
w raju mniejsze od pejcza, jest wiecej warte niz cata Ziemia i wszystko co siena niej
znajduje. Dzienna lub nocna podrdz w dzihadzie jest warta wiecej niz caty swiat
i wszystko, co sie na nim znajduje<«.

09.1 OBOWIAZEK PROWADZENIA DZIHADU

Dzihad to obowiqzek catej wspdlnoty muzutmarskiej. Gdy podejmuje go wystar-
czajgco wielu z nich, traci charakter bezposredniego, osobistego zobowigzania. |[...]
[Al-Buchari 4, 52, 96] Mahomet: >>Kazdy kto dostarcza bron dzihadyscie zostanie
nagrodzony tak jak wojownik; kazdy kto dba o podwtadnych swietego wojownika
zostanie wynagrodzony tak, jak wojownik<<.

KTO MUSI WALCZYC W DZIHADZIE

09.4 Wszyscy zdrowi na ciele i umysle mezczyzni, ktorzy osiggneli wiek dojrzaty.

Innym walorem ksigzki Szariat dla niemuzutmandw jest myslowe prowokowanie
czytelnika. Tak mozna odebra¢ — w przekonaniu autorki niniejszej noty — poglad B.
Warnera, ktéry uwaza, ze w XXI w. w USA szariat jest wprowadzany w zycie lub ze

obowigzuje w coraz wiekszym zakresie (s. 9, 12), oraz Ze prawo szariatu zostaje
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wprowadzone w ramach swobody wyznania (s. 50), czego Amerykanie nie do-
strzegaja. Swiadcza o tym nastepujace dziatania — zadania muzutmandw, jak pisze
B. Warner — gdy wymaga sie od szkdt, by wydzielity pomieszczenie do islamskiej
modlitwy, jest to zgdanie zastosowania sie do prawa szariatu. Gdy muzutmanka
nosi chuste na gtowie, jest postuszna prawu szariatu. Gdy nasze gazety odmawiajg
publikacji duniskich karykatur Mahometa, podporzqdkowujq sie tym samym wy-
maganiom szariatu. Gdy oczekuje sie od szpitali, by traktowaty muzutmarskie ko-
biety w szczegdlny sposob, mamy do czynienia z szariatem. Gdy podreczniki przed
wprowadzeniem do szkdt sq weryfikowane przez organizacje muzutmariskie, od-
bywa sie to w zgodzie z szariatem (s. 9). To jest zaledwie wierzchotek goéry lodo-
wej — alarmuje autor. Kazde islamskie Zgdanie religijne zawiera element politycz-
ny (s. 48) i jest nakierowane na podporzgdkowanie islamowi $wiata niewiernych.

Czy mozna przeciwstawic sie temu procesowi czy tez zagrozeniu? B. War-
ner uwaza, ze Swiat niemuzutmanski nie moze by¢ pasywny, moze wiele zdziafa¢,
a do tego pokonac ,przeciwnika” jego wtasng bronig. Tok rozumowania autora
jest nastepujacy:

Kafirowie nie muszq dostosowywac sie do wymagan islamu. Szariat zawiera dwie
zasady — wskazowki na wypadek sytuacji, gdy muzutmanie nie mogq praktykowac
czystej formy islamu pod rzqdami szariatu. Sytuacje takg okresla sie mianem tayse-
er, czyli >>zmniejszanie brzemienia<<, bqdZ tez >>ufatwienie<<. Koran 4:28 Bdg
chce wam przynies¢ ulge, bo cztowiek zostat stworzony stabym.

Gdy warunki sq trudne, a prawo szariatu nie obowigzuje, muzutmanie majq uta-
twione zadanie. Muszq na przyktad sie modlic i unika¢ wieprzowiny, ale
w niesprzyjajgcych okolicznosciach nie wymaga sie od nich tak wiele. Tak docho-
dzimy do koncepcji zwanej darura, czyli >>koniecznosé<<. Gdy istnieje taka potrzeba,
wtedy to co zabronione staje sie dozwolone. Gdy muzutmanin jest gtodny, a nie ma
pozywienia halal (zgodnego z szariatem), moze zjes¢ cokolwiek. Jesli muzutmanin
znajduje sie w miejscu, gdzie nie moze sie modli¢, moze to zrobic¢ pdzniej. Jesli nie
wprowadzono prawa szariatu, muzutmanin moze miec¢ kontakt z wieprzowing bez
zadnych konsekwencji.
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f 15.17 tgczenie modlitw (nadrobienie pominietej modlitwy) jest dopusz-
czalne tylko wtedy, gdy dotyczy: [...] (5) Osoby, ktéra obawia sie utracic¢ srodki do
zycia.

Innymi stowy, jesli muzutmanin nie moze sie modli¢ w pracy czy w szkole,
moZe to zrobi¢ pdzZniej. Islamskie zgdania sq zatem raczej >>zachciankami<<, niz
domaganiem sie tego, co konieczne. Jesli ich roszczenia nie sq spetnione, ich reli-
gia na tym nie cierpi. Kolejny przyktad darury dotyczy wykupu ubezpieczenia.
W szariacie ubezpieczenie jest zakazane, ale kiedy prawo kafirow wymaga ubez-
pieczenia samochodu, to sytuacja pozwala muzutmanom dokonac¢ zabronionego
zakupu.

Zakazanie prawa szariatu nie jest wymierzone w Zadne potrzeby muzut-
mandw. Ograniczenie dotyczy islamu politycznego, nie zas jego wymiaru religijne-
go” (s. 49).

Jak autor widzi wprowadzenie tego zakazu lub ograniczenia? Tego czytelnik sie nie
dowiaduje, otrzymuje jednak odpowiedZ na pytanie: dlaczego i co kazdy kafir
(niemuzutmanin) zyjgcy w XXI w. w Europie i w USA powinien wiedzie¢ o swietym
prawie islamu, aby nie ulega¢ w zyciu publicznym zgdaniom stawianym przez zwo-
lennikdéw politycznego islamu?

Podsumowujgc podjete rozwazania, nalezy stwierdzié, ze dzieto B. Warnera
jest wazng publikacjg. Zbiegiem okolicznosci pojawita sie w czasie trudnym dla
ludzi Zachodu: czasie przybywania do wielu panstw Unii Europejskiej tysiecy niele-
galnych emigrantéw, wsréd ktdrych dominujg muzutmanie uciekajgcy z terytoriéw
opanowanych przez fundamentalistéw islamskich (kraje afrykanskie, Bliski

Wschéd, Afganistan).
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