1. OBIECUJACE POCZATKI

1.1. SKAD WYCHODZIC TRZEBA

Czas byl niezwykly. Wydarzenia nastepowaly szybko, byly zaskakujace. Cof$ sie
konczylo, otwieralo sie pole nowych mozliwosci i trzeba byto szybko budowa¢
to, co konieczne, aby ta lepsza Polska zgodnie z logika mogla zaistnie¢ - tym
razem juz bez stanu wojennego; to prawdziwy poczatek budowania, z zapalem,
z energia jakby nagromadzong we wczesniejszych latach zawodowej stagnacji
w zamknietym $wiecie osobistego wycofania.

Wyniki wyboréw przeprowadzonych 4 czerwca 1989 roku byly zapowiedzia
zmiany, jednak to utworzenie gabinetu Tadeusza Mazowieckiego, ktéry okre-
slano jako ,,pierwszy niekomunistyczny rzad”, musiato przeksztalci¢ myslenie
o panstwie. O odzyskiwanym panstwie nalezalo mysle¢ jako o podmiocie
politycznym, suwerennym na scenie miedzynarodowej i wewnetrznej, a tak-
ze jako o strukturze instytucjonalnej, o jej organizacji i statusie os6b w niej
funkcjonujacych.

Zatem historia ta zaczyna si¢ wraz z pierwszymi wysitkami, aby Polske uczy-
ni¢ panstwem suwerennym i demokratycznym. Wyzwanie wielkie i bezprece-
densowe — niemal wszystko wymagalo zmiany.

Przez blisko pét wieku kilka pokolen Polakéw i nasze panstwo byly czescia
$wiata za zelazng kurtyna, $wiata radykalnie réznego od tego z drugiej strony,
czyli Zachodu. Ten $wiat PRL, uzalezniony i uformowany na modle sowiec-
ka, zachowujac liczne pozory panstwa jak kazde inne, w istocie wytworzyl
wewnetrznie spdjny i sprawny system zniewolenia, a w konsekwencji takze
deprawacji spoteczenstwa. Podstawowymi i oficjalnie deklarowanymi zasada-
mi ustrojowymi byly reguly centralizmu demokratycznego oraz systemu jed-

nolitej wladzy panstwowej. Ufundowano na nich formalnoprawna, oficjalng
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organizacje¢ panstwa z Radg Ministréw, ministerstwami, urzedami administra-
cji centralnej i terenowej, sejmem, sadami itd. Bez wzgledu na kolejne zmia-
ny podzialu administracyjnego kraju rozbudowany system rad narodowych
pozostawal hierarchicznie podporzadkowang czgscig jednolitej wladzy pan-
stwowej. Jednak ten opisany w prawie i podrecznikach ustréj byt tylko fasada.
Rzeczywistg wladzg dysponowal aparat komunistycznej partii rzadzacej, czyli
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR). Byta to wladza wszechobec-
na, ogarniajagca wszelkie aspekty zycia spolecznego. Rozcztonkowany system
organdw panstwowych miat bowiem symetrycznie usytuowane odpowiedniki,
utworzone wedlug kryterium merytorycznego i terytorialnego. Na przyklad
wladza I sekretarza KC PZPR jako rzeczywistej glowy panstwa znacznie wy-
kraczala poza typowe funkcje najwyzszego jego przedstawiciela, i to facznie
z uprawnieniami formalnoprawnego zwierzchnika wladz panstwowych, czyli
kolegialnej Rady Panstwa. Z kolei w terenie, na przyklad w miescie X, dzialaty
miejski komitet PZPR oraz miejska rada narodowa itp. Ponadto siatka partyj-
nych, czyli rzeczywistych, decydentéw obejmowata wszelkie instytucje i zakta-
dy pracy w postaci obowigzkowo funkcjonujacych podstawowych organizacji
partyjnych (POP).

Niejednokrotnie uzywane okreslenia ,,dualizm organizacyjny” czy ,,dublowanie
instytucji panstwowych” sg o tyle niesciste, ze moga sugerowa¢ réwnorzedng po-
zycje organizacji panstwowej i partyjnej badz przewage tej pierwszej. Nic bardziej
mylnego. Taki dualizm oznaczalby obnizong skuteczno$¢ dzialania partii. Kie-
rownicze funkcje, normalnie wlasciwe wladzom panstwowym, byly sprawowane
przez odpowiednie wladze PZPR, a wladzom panstwowym pozostawaly funkcje
wykonawcze i drugorzedne. Skutecznym narzedziem, niejako ,,domykajacym”
ten system, byla zasada ,nomenklatury partyjnej” obowigzujaca w polityce ka-
drowej — nie tylko stanowiska o znaczeniu strategicznym, ale wszelkie kierowni-
cze byly obsadzane przez cztonkéw PZPR (czasem przez osoby nie mniej zaufane,
cho¢ bez tej legitymacji). Tak uksztaltowana struktura pafistwa miata mocng pod-
stawe w kolejnej ustrojowej zasadzie funduszu jednolitej wlasnosci ogélnonaro-
dowej. W rzeczywistoéci oznaczalo to upanstwowienie niemal wszelkich zasobow
materialnych w kazdej postaci i $cisla reglamentacje wlasnosci prywatnej, co do
zasady zminimalizowanej przedmiotowo i warto$ciowo do wlasnosci osobiste;j.
Wriadztwo rzadzacych bylo szczegdlnie silne, skoro obywatele zostali pozbawieni

nie tylko wolnosci, ale tez wlasnosci.
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Ten stan rzeczy byt punktem wyjscia dla bezprecedensowych proceséw, kto-
re nastepnie okreslono mianem transformacji ustrojowej Europy Srodkowo-
-Wschodniej. ,,Inny $wiat”, zainstalowany po wschodniej stronie zelaznej kur-
tyny i utrwalany przez dziesi¢ciolecia, stanal przed oszolamiajaca perspektywa
odejscia od wszystkiego, co zniewalalo panstwo, spoleczenstwo i jednostke.
A zatem nie ,centralizm demokratyczny”, ale demokracja oparta na wolnych,
rzetelnych wyborach, pluralizmie partii politycznych, demokratycznej admini-
stracji. Nie ,jednolity system wladzy partyjno-rzadowej’, ale urzadzenie pan-
stwa zgodnie ze wspodlczesnie pojmowanym tréjpodzialem wladz panstwowych
i decentralizacjg administracyjna, stosownie do zasady pomocniczosci. Nie ,,na-
kazowo-rozdzielcza gospodarka planowa” i fundusz jednolitej wlasnosci ogdl-
nonarodowej, ale wolny rynek, ochrona wlasnosci prywatnej. Przywrdcenie
podmiotowosci jednostkom i ich wspdlnotom czy organizacjom, w pierwszym
rzedzie poprzez rewitalizacje katalogu praw i wolnoséci czlowieka i obywatela.
Wszystko to mozliwe bylo dzigki suwerennemu stanowieniu przez panstwo
o swoich losach, o migdzynarodowych sojuszach i powigzaniach, o miedzyna-
rodowej wspdtpracy w otwartym, réznorodnym s$wiecie.

Rok 1989. Polska rozpoczyna stopniowy demontaz komunistycznego rezi-
mu. Pierwszy kwartal konczy si¢ porozumieniami Okraglego Stotu. Siddme-
go kwietnia Sejm, jeszcze PRL, uchwala ustawy, w tym nowelizacje Konstytucji
z 1952 roku wprowadzajacg Senat i urzad Prezydenta. W wyborach parlamen-
tarnych 4 czerwca przedstawiciele opozycyjnego Komitetu Obywatelskiego ,,So-
lidarnos¢” wygrywaja to, co bylo wowczas mozliwe: 99 mandatéw w liczacym
100 miejsc Senacie i 35% mandatéw w ,,kontraktowym” Sejmie. Wyniki wybo-
réw w podstawowej czesci ogloszono 6 czerwca.

Restytucja Senatu wymagala przygotowania siedziby i zorganizowania Kance-
larii. Duze wyzwanie. W sejmowym kompleksie przy ulicy Wiejskiej jeden z bu-
dynkéw po pracach adaptacyjnych i remontach stat sie siedzibg Senatu. Pierwsze
jego posiedzenie, 4 lipca, odbyto si¢ jednak w sali posiedzen plenarnych Sejmu.
Wsrdd senatoréw byt miedzy innymi profesor Jerzy Regulski, od lat skupiajacy
wokdt siebie grupe 0sdb pracujacych nad problematyka samorzadu terytorialnego.
Wypracowany pod jego kierunkiem model decentralizacji wladzy publicznej stat
si¢ przedmiotem negocjacji tak zwanego podstolika ds. samorzadu terytorialnego
(grupy roboczej) w ramach obrad Okragtego Stolu. W Senacie Jerzy Regulski ob-

jal przewodnictwo Komisji Samorzadu Terytorialnego i jeszcze w lipcu powrdcit
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do prac nad projektem reformy samorzadowej, przy intensywnym udziale kilkor-
ga spo$rod wczesniej wspdlpracujacych z nim oséb (ekspertow). Bodajze pierw-
szg inicjatywa ustawodawczg Senatu RP I kadencji (1991-1993) byl projekt usta-
wy o samorzadzie terytorialnym przygotowany wlasnie przez to gronol, jednak
mialo to miejsce pdzniej, w pierwszym kwartale 1990 roku.

Pierwszym marszalkiem Senatu zostal profesor Andrzej Stelmachowski,
wybitny prawnik cywilista, ktéoremu wiele zawdzieczaja pokolenia prawnikow,
przede wszystkim te, ktore studiowaly prawo jeszcze w glebokim PRL-u. Soli-
darno$ciowa czg$¢ parlamentarzystow Sejmu i Senatu zorganizowala sie w je-
den Obywatelski Klub Parlamentarny (OKP) z przewodniczacym profesorem
Bronistawem Geremkiem i sekretarzem Henrykiem Wujcem.

Nie jest fatwo opisa¢ atmosfere tamtych miesiecy. W senacie zapach $wie-
zo malowanych $cian przypominal, Ze pracujemy w instytucji tworzonej od
podstaw. To byl inny $wiat, intrygujacy, ruchliwy, pociagajacy i obiecujacy,
a zarazem jeszcze troche niepewny?. W dniach, kiedy prowadzilam zajecia na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, ktérego pracow-
nikiem naukowo-dydaktycznym bylam od lat, czulam si¢ nieswojo — wnetrze
jakby zatrzymalo atmosfere obojetnosci i stagnacji odporng na wszelki powiew
zmiany. I towarzyszyla mi delikatna, ale jednak wyczuwalna podejrzliwos¢ ze
strony jakze dobrze mi znanego otoczenia, dyskretny dystans z nuta niedowie-
rzania, wiec do tetnigcego zyciem i nadzieja Senatu biegtam z radoscig i entu-
zjazmem. Zatrudnienie na Wydziale Prawa pozwalalo w sposéb bezkolizyjny
taczy¢ je z niesformalizowanym dzialaniem w Senacie i w Sejmie.

W parlamencie z kazdym tygodniem nastepowalo ustalanie rél, z nieokre-
slonosci wylanialy si¢ pierwsze porzadki. Kancelaria Senatu zatrudniata kolej-
nych etatowych pracownikéw. Osoby zaproszone przez senatoréw do wspot-

pracy otrzymaly stale przepustki uprawniajagce do wejscia i poruszania si¢ po

1 Pisze o tym w artykule Samorzgd terytorialny w ustroju politycznym RP zamieszczonym
w ksiedze pamigtkowej po$wieconej sedziemu Trybunatu Konstytucyjnego, profesorowi Henry-
kowi Ciochowi: Patistwo. Konstytucja. Prawo, Warszawa 2018, s. 121-135.

2 Ten rodzaj niepewnos$ci dobrze ilustruje refleksja, ktéra - z przymruzeniem oka — opowie-
dzial nam profesor Andrzej Stelmachowski. Mianowicie gdy po wyborze na marszalka Senatu
udat sie do swojego gabinetu, towarzyszyt mu pracownik Biura Ochrony Rzadu, ktéry dyskretnie
szed! o krok za nim. Marszalek Stelmachowski odruchowo podszedt do okna gabinetu, sprawdza-
jac, czy da rade przez to okno wyskoczy¢. Nie mogl bowiem uwolni¢ si¢ od mysli, ze towarzyszacy
mu funkcjonariusz za chwile polozy mu mocng dfonl na ramieniu i powie: ,Dos¢ juz tych zartow,
teraz pdjdziesz ze mng”
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calym sejmowym terenie. Kilkoro prawnikéw afiliowanych jako doradcy badz
to marszaltka Senatu, badz Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego zorganizo-
wano w Zespo6l Doradcow Prawnych OKP. Mialo to te zalete, ze otrzymalismy
do dyspozycji pokoik z telefonem na poddaszu Starego Domu Poselskiego, co
ulatwialo kontakty parlamentarzystéw z nami, a takze nasze narady, niezbed-
ne wobec niejednokrotnie zaskakujacych ,,zamoéwien” sktadanych przez postow
OKP. Nikt z nas nie pytal o pienigdze. Motywacja byla che¢, a moze $cislej — we-
wnetrzna potrzeba uczestniczenia. I nie zmienily tego skromne umowy zlece-
nia, jakie w pewnym momencie Klub podpisal z nami.

W sejmie panowala atmosfera jedyna w swoim rodzaju. Przez dziesieciolecia
sztywne, zimne i wygodne wnetrze wykonane z jasnych marmuréw wypelnito sie
mieszaning ozywionych, pelnych zapalu i woli dzialania postow, ktérzy w znako-
mitej wiekszosci po raz pierwszy przekroczyli progi sejmu, i postéw wybranych
z listy krajowej”, ktérych pozorne opanowanie zazwyczaj krylo niepewnosc¢
i oczekiwanie na dalszy rozwoj wydarzen. Obraz ten nie bylby kompletny, gdy-
by poming¢ dziesigtki (raczej setki) etatowych pracownikéw Kancelarii Sejmu,
krzatajacych sie dos¢ goraczkowo w obliczu nieoczekiwanej i radykalnej zmiany
(w kazdym razie w parlamencie) uktadu sit politycznych. Im wyzsze stanowisko
w strukturze Kancelarii, tym wigksza niepewnos¢ jego piastuna, czy i jak dlugo
na nim pozostanie. Jednym z nieuchwytnych skladnikéw tamtej atmosfery bylo
wlasnie to, co krazylo w $wiadomosci wielu, cho¢ nie znajdowalo oczywistego
potwierdzenia w rzeczywisto$ci. Jakkolwiek cztonkowie OKP stanowili w Sejmie
tylko okoto jednej trzeciej ogétu, czyli zdecydowang mniejszos¢, to obserwowa-
ne wérdd postéw postawy zwyciezcow i przegranych rozkladaly si¢ odwrotnie do
tych proporcji. Wyrazem tej sytuacji byla takze bardzo silna pozycja polityczna
przewodniczacego OKP, Bronistawa Geremka.

Rzecz jasna, nie wiem, jakie ustalenia doprowadzily do opublikowania na
pierwszej stronie ,Gazety Wyborczej” (dziennika wydawanego od 8 maja, po-
czatkowo z godlem Solidarnosci) formuly: ,Wasz prezydent, nasz premier”.
Owego sierpniowego poranka wydawalo si¢ to nieprawdopodobne nawet oso-
bom zorientowanym w kulisach éwczesnych wydarzen politycznych znacznie
lepiej niz piszaca te stowa.

A jednak jeszcze w sierpniu Sejm PRL powierzyt Tadeuszowi Mazowieckie-
mu utworzenie gabinetu, ktory jako rzad koalicji Obywatelskiego Klubu Parla-

mentarnego, Polskiego Stronnictwa Ludowego i Stronnictwa Demokratycznego
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(OKP-PSL-SD) zfozyl slubowanie 12 wrzesnia. To bylo istotne wzmocnienie
nadziei, przekonania, Ze rozpoczyna si¢ czas wielkiego budowania swojego pan-
stwa otwartego na $wiat panstw wolnych i demokratycznych, panstwa upod-
miotowionych obywateli, jednoznacznych rél zawodowych oraz publicznych
i tym podobnych ,,normalnosci”

Pierwsze wejscie do okazalego gmachu Urzedu Rady Ministréw (URM) przy
Alejach Ujazdowskich 1/3 robito duze wrazenie. Budynek wydawal si¢ pusty,
wysokie korytarze zapelnione tylko cisza, mijane drzwi szczelnie zamkniete,
obojetne, a moze czesciej niechetne. Kilka pokoi na pietrze, ktore zajeli bliscy
wspotpracownicy przyszlego premiera, nie przypominalo atmosfery ozywio-
nych, rozgoraczkowanych wnetrz sejmu. Skupiona praca kilkunastu oséb, nie-
ustanne nawigzywanie kontaktoéw telefonicznych, wymiana informacji - jakby
wysepka ,,nowego” w gluchej ciszy rozleglej przestrzeni. Po kilku dniach okaza-
to sig, ze w istocie jest to miejsce niemal samowystarczalne; nie trzeba biegac az
na pobliski plac Unii Lubelskiej, aby kupi¢ gazete, papierosy czy co$ do jedzenia,
wszystko to jest fatwo dostgpne bez wychodzenia na zewnatrz. To bardzo ufa-

twialo prace przedluzajaca si¢ do péznych godzin wieczornych.

1.2. POSZUKIWANIA I PIERWSZE INSPIRACJE

Rzad Tadeusza Mazowieckiego, wytoniony wprawdzie przez ,kontraktowy”, ale
jednak przetomowy Sejm X kadencji (18 czerwca 1989 - 25 listopada 1990),
stanal w obliczu wyzwan jedynych w swoim rodzaju. Z jednej strony byta to ko-
nieczno$¢ wycofywania Polski z dotychczasowych uktadéw, traktatow i powia-
zan istniejacych w kazdej dziedzinie zycia, na réznych szczeblach tak organizacji
panstwa, jak i bloku panstw objetych miedzy innymi Ukladem Warszawskim,
Rada Wzajemnej Pomocy Gospodarczej itp., z drugiej za$ strony — potrzeba
tworzenia warunkow, ktére umozliwig demokratyzacje polityczng, przywraca-
nie wlasnosci prywatnej i jej ochrong, gospodarke rynkows i wiele innych roz-
wigzan wlasciwych suwerennemu i demokratycznemu panstwu.

W kategoriach systemowych trudno nie dostrzec oczywistej dysfunkeji: nowa
Rada Ministréw zostaje z dnia na dzien postawiona na szczycie ksztalttowanej
przez dekady maszynerii, ktorej funkcjonowanie pozostaje w reku pracowni-

kéw uformowanych - rzecz jasna — odpowiednio do zadan wyznaczonych owej
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maszynerii (administracji) w dawnym systemie. A Administracja PRL w swej
istocie byla powaznie utomna na skutek ograniczenia jej funkcji tylko do wasko
pojmowanych zadan wykonawczych, ktére nie byly zastrzezone dla symetrycz-
nie zbudowanego aparatu PZPR. Jezeli nawet pominiemy w tym miejscu kwe-
stie utrwalonych w PRL zasad ,,ideologicznej” polityki kadrowej, postaw urzed-
nikéw nagle skonfrontowanych z nowa sytuacja polityczna, to i tak nieodparcie
nasuwa si¢ pytanie o przydatnos¢ ich dotychczasowej wiedzy i umiejetnosci
w procesie szybkich i niejednokrotnie radykalnie nowych wymagan i oczekiwan
formulowanych przez réwnie nowych przetozonych. Ta bezprecedensowa sytu-
acja stawiala na porzadku dziennym zasadnicze pytanie: co nalezy zrobi¢, aby
Polska miata kadry profesjonalnych urzednikéw zaangazowanych w prace dla
przeksztalcajacego sie panstwa i zdolnych do codziennego wykonywania zadan
formulowanych przez wladze publiczne?

Poszukiwaniem odpowiedzi na to pytanie w pierwszej kolejnosci i z wlasnej
inicjatywy zajal si¢ kilkuosobowy Zespdt Doradcéw Prawnych OKP. Udzial
w pospiesznie prowadzonych licznych pracach legislacyjnych rzadu i Kancela-
rii Sejmu, w warunkach niskiego stopnia ich sformalizowania, dawat okazje do
codziennych obserwacji, ktore w pelni potwierdzaly pilna potrzebe zajecia sie ta
sprawg. Co zrobi¢, aby te zastang administracje¢, naznaczong wszelkimi cechami
ustroju, od ktérego zdecydowanie chcemy odchodzi¢, zasili¢ swiezg krwig?

W pierwszych miesigcach roku 1990 rozpoczelismy poszukiwanie informacji
o rozwigzaniach stosowanych w panstwach Zachodu. Przeszukiwanie zasobow
bibliotek, powaznych, naukowych (Biblioteka Sejmowa, Biblioteka Uniwersyte-
tu Warszawskiego), nie moglo przynies¢ oczekiwanych rezultatow. Natomiast
kontakty z ambasadami okazaly si¢ owocne. OtrzymaliSmy szereg materiatéw
informacyjnych, najczesciej folderéw (broszur), przedstawiajacych w sposob
mniej lub bardziej szczegélowy instytucje odpowiedzialne za szkolenia pod-
noszace kwalifikacje i umiejetnosci pracownikéw administracji, rzadziej za
ich przygotowywanie do pracy dla panstwa. Lektura nawet tych ogélnoinfor-
macyjnych materialéw miedzy innymi ze Szwajcarii, Austrii, Wielkiej Bryta-
nii, Niemiec czy Francji ukazywala réznorodnos¢, istng mozaike stosowanych
rozwigzan. Co wazniejsze, byli to nasi europejscy sasiedzi charakteryzujacy sie
ustabilizowang od dziesiecioleci struktura spoteczng i ugruntowanymi proce-
durami zycia publicznego. W konsekwencji wigkszo$¢ ich instytucji nie mogla

by¢ wzorami do ewentualnego nasladowania, odpowiednimi dla nas, stojacych
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