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WSTEP

Oddajemy do rgk Panstwa monografi¢ naukowy Konstytucja
rzeczywista a konstytucja pisana w Polsce, stanowiacy efekt wymiany
doswiadczenn w czasie Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej Koznsty-
tucja rzeczywista a konstytucja pisana w Polsce w latach 1918-1921
oraz 1989-1997, odbywajacej si¢ na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu 7 kwietnia 2022 r. Wy-
darzenie stanowilo platform¢ miedzypokoleniowej dyskusji, poniewaz
uczestniczyli w nim zaréwno eksperci z zakresu prawa konstytucyjne-
go oraz naukowcy mlodego pokolenia.

Intencja przy$wiecajacq wydaniu niniejszej monografii byta préba
wicloaspektowego poréwnania dwéch szezegdlnych okreséw w histo-
rii Polski, w ktérych to uchwalono ustawy zasadnicze: Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (zwang: Konsty-
tucja marcowa) oraz obowiazujaca po dzi§ dzieni, Konstytucje Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Oba akty prawne
uksztaltowane zostaly w szczegélnych polityczno-spotecznych okolicz-
nosciach i jednoczesnie stanowia istotny dorobek polskiego konstytu-
cjonalizmu. S3 jednak réwniez przedmiotem wielu dyskusji i sporéw.

Zywimy nadzieje, ze niniejsza praca stanowié bedzie istotny
wktad w dyskusji akademickiej koncentrujacej si¢ wokét proby oce-
ny Konstytucji marcowej z 1921 r. oraz Konstytucji RP z 1997 r,
a takze roli proceséw polityczno-spotecznych w ksztaltowaniu ustro-
ju Rzeczypospolitej Polskiej po 1918 r. i po 1989 r. Niniejsza mo-

nografi¢ kierujemy przede wszystkim do prawnikéw (szczegélnie
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Wistep

konstytucjonalistéw), historykéw, politologéw oraz wszystkich zain-
teresowanych podejmowang tematyka.

Monografia Konstytucja rzeczywista a konstytucja pisana w Polsce
wraz z Konferencja zostaly zorganizowane w ramach projektu ba-
dawczego Rola proceséw polityczno-spolecznych w ksztaltowanin ustroju
konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej (program Diamentowy Grant
— numer projektu DI2018 009248).

Szczegdlne wyrazy podzigkowania kierujemy do p. prof. zw.
dra hab. Zbigniewa Witkowskiego oraz dra hab. Macieja Serowarnca,
prof. UMK za wszelkg okazana pomoc przy organizacji Konferencji

i pracach wydawniczych niniejszej monografii.

Torun, jesient 2022 r. Redakgja



Zbigniew Witkowski

KONSTYTUCJA
- ZBIOR DOGMATOW IDEOLOGICZNYCH
CZY ZARYS GRANIC
SPRAWOWANIA WEADZY W PANSTWIE.
UWAGI W KONTEKSCIE POJEC KONSTYTUC]I
PISANE] I FAKTYCZNEJ*

Uwagi wprowadzajace

Moment narodzin konstytucji pisanej w koncu XVIII w. otworzyt
réwnoczesnie caty game probleméw dotykajacych jej mocy obowiazu-
jacej w relacji z ustawami zwyktymi, jej elastycznosei czy sztywnosci,
a wreszcie problem jej przystawalnosci do realiéw zycia w panstwie
oraz wplywu wyktadni konstytucji na zycie ustrojowe panstwa'. La-
two przewidzie¢, ze te problemy nie byly obce takze duzo pdzniej

okresowi ustrojowemu Polski w okresie tzw. PRL-u.

* Zmodyfikowana i uzupelniona wersja artykutu opublikowanego w 2010 r.
pt. Konstytucja pisana a konstytucja faktyczna w Polsce — gars¢ refleksji [w:] Pra-
wa Czlowieka — Spoleczeristwo obywatelskie — Paristwo demokratyczne. Ksigga ju-
bileuszowa dedykowana Profesorowi Pawtowi Sarneckiemu, P. Tuleja, M. Florczak-
-Wiator, S. Kubas (red.), Warszawa 2010, s. 203-210.

' Confer, W. Szyszkowski, Interpretacyjne oddzialywanie konstytucji, Golub-
-Dobrzyni 1974, s. 1. Nie mozna nie odnotowa¢ roli w historii konstytucjonalizmu
koncepcji konstytucji rzeczywistej Ferdynanda Lassalle’a — vide pracg Gosta von
Uexkiill, Lassalle, Warszawa 1997, s. 111 i n.
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Zbigniew Witkowski

Konstytucja pisana a konstytucja faktyczna

na przykladzie do$wiadczen polskich

W okresie po II wojnie $wiatowej, na poczatku lat 50. XX stule-
cia, dominujacym pogladem w czasie przygotowywania i uchwalania
Konstytugji z lipca 1952 r. byl poglad Stalina, ze konstytucja ma by¢
dokumentem rejestrujgcym, utrwalajagcym i zabezpieczajacym ,zwy-
cieskie osiagniecia ludu pracujacego miast i wsi w jego pochodzie
ku komunizmowi” bez wskazywania perspektyw dalszego rozwoju.
Jest jasne, ze przy takim podejsciu dwezesna konstytucja nie mogta
sta¢ si¢ wydarzeniem epokowym. Tak naprawde konstytucja lipcowa
z 1952 r. byla éwczesnej wladzy potrzebna po to, by ,wyjé¢ z tym-
czasowosci Malej konstytucji z 1947 r. i by stworzy¢ bardziej przysto-
sowana do nowych okolicznoéci organizacje organéw panstwowych™.
Jednak i to ustalenie moze by¢ poddane zasadnej krytyce, poniewaz
nicktére ustalenia konstytucji pisanej, jak odwolywalnosé postéw
i wybieranie s¢dziéw, nie byly wcielane w zycie przez cale dziesig-
ciolecia obowigzywania ustawy zasadniczej PRL albo w ogdle, a inne
instytucje, pozostajace jakby w zgodzie z dwezesnymi zalozeniami
ideologicznymi nowego ustroju, jak przewodnia rola partii komuni-
stycznej, ulegly konstytucjonalizacji dopiero w 1976 r., czyli po pra-
wie 25 latach istnienia Konstytucji. Zreszta do$¢ szybko prakeyka
zycia ustrojowego w PRL sprawila, ze pewne mechanizmy funkcjo-
nowania panstwa okazaly si¢ mato wartosciowe, a wrecz nieprzydatne
i na ich miejsce zaczgto wprowadzaé rozwigzania pozostajgce praeter
albo wprost contra legem fundamentalem. Jawnym w tym wzgledzie
przykladem byta nickonstytucyjna praktyka zwolywania przez Rade
Paristwa bardzo krétkich sesji Sejmu, po to, by (az do 1956 r.) méc

realizowa¢ swobodnie kompetencje ustawodawcze jednoizbowego

> Confer, W. Szyszkowski, op. cit., s. 4.
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Konstytucja — zbiér dogmatéw ideologicznych...

Sejmu w jego zastgpstwie. Wygenerowano w ten sposob zupelnie pa-
radoksalng sytuacjg, w ktérej konstytucja pisana i potencjalny usta-
wodawca reprezentowali ,zgodny kierunek ideologiczny”, a mimo
to pozostawali w konflikcie ze sobg®. W ten sposéb konstytucja nie
petnita roli aktu opisujacego porzadek ustrojowy w panstwie, a prze-
ciwnie, sprzyjala ukrywaniu rzeczywistych mechanizméw rzadzacych
nim. Niezwykle celnie puentowal t¢ sytuacj¢ dowcip z czaséw PRL
moéwiacy, ze ,Konstytucja PRL z 1952 r. zawsze byla w doskonatym
stanie, bo nigdy nie byta uzywana!!!”. Dobrym przyktadem tej mar-
twej konstytucji pisanej byt wprowadzony do niej nowela z 10 lutego
1976 r. art. 30 ust. 1 pke. 3. Byl on tak Zle sformutowany od stro-
ny prawnej, ze ze zbudowanej w nim kompetencji Rady Panstwa do
czuwania nad zgodnoscig prawa z konstytucja, Rada ta nigdy nie
skorzystata, bo obicktywnie nie byla w stanie tego uczynié. Nie mo-
gla tutaj nawet wytworzy¢ si¢ namiastka konstytucji faktycznej. Na-
wet pdzniej podczas rozmaitych kryzyséw politycznych w naszym
kraju (od 1956, przez 1970, 1976 az po 1980 rok) sila napedows
przemian i czynnikiem inicjujgcym zmiany ustrojowe nigdy nie byl
czynnik konstytucyjny, czyli Sejm, a prawie zawsze byly to czynniki
pozakonstytucyjne, tj. plena Komitetu Centralnego PZPR wraz z ich
zaleceniami, uchwalami czy decyzjami. Trafnie ujat to w 1971 r.
prof. Jerzy Stembrowicz piszac, ze ,prawny charakter konstytugji sita
faktu stawal nicjako w cieniu jej politycznych zadan™. W taki oto
sposob konstytucja pisana z 1952 r. stala si¢ aktem nieuczestniczacym
w wielu dziedzinach kierowania panstwem, a pozostawala de facto
na uboczu, zeby nie rzec na marginesie zycia panstwowego i spo-
lecznego. Oznacza to, ze zycie toczylo si¢ swoim torem, bywalo ze
torem wyznaczonym przez konstytucje faktyczng. Przyktadem moze

by¢ tu zmiana premiera z Bolestawa Bieruta na Jézefa Cyrankiewicza

3 Confer ibidem.
* Confer, ]. Stembrowicz, Konstytucja a ustrdj paristwowy, ,Patistwo i Prawo”
1971, z. 8-9, 5. 235 i n.
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Zbigniew Witkowski

dokonana w 1954 r., ktéra miata charakter contra legem fundamenta-
lem. Jest mozliwe, ze byl to takze powdd, dla ktdrego w czasie istnie-
nia konstytucji z lipca 1952 r. nigdy nie opublikowano w Polsce do
niej komentarza, ktdry przeciez musialby w sposéb widoczny ukazy-
waé rozmijanie si¢ w Polsce konstytucji pisanej i konstytucji fakeycz-
nej. W PRL-u konstytucja pisana nigdy nie zyskafa rangi dokumen-
tu znaczgcej rangi i nie ustawiono jej na przystowiowym piedestale.
Przeciwnie gdy na Zjezdzie PZPR w 1976 r. sformufowano potrze-
b¢ jej zmiany, uchwala zjazdu skwitowala jej czas istnienia fraza, ze
oto ,spetnita ona swoja rol¢ i zachodzi koniecznos¢ odzwierciedle-
nia trwalych przeobrazen jakie zaszty w minionym dwudziestoleciu
jej obowiazywania przez przyjecie konstytucji nowej”. Mial wigc ra-
cje prof. Waclaw Szyszkowski, gdy w swoim referacie z 1974 r. na
zjazd konstytucjonalistow polskich napisal, ze ,w naszych warunkach
promieniowanie konstytugji i jej oddzialywanie interpretacyjne [...]
sprowadza si¢ do zera albo niewymiernie drobnego wspélczynnika™.
Jest wiele racji w tezie, ze tym co szkodzito zawsze prawu w PRL,
a w tym i konstytucji w calym okresie jej istnienia, byla wlana do
niej ideologia. Brak efektywnosci naszego mechanizmu ustrojowego,
sprawial, ze podejmowano czgsto faktyczne préby modyfikowania
tekstu konstytucji, a gdy i one zawodzily podejmowano eksperymen-
ty, ktérych celem miato by¢ modyfikowanie funkeji panstwa i zadan
konstytucji positkujac si¢ czescig stuzalczej doktryny konstruujacej
nowe teorie jak np. teori¢ konstytucji ,panstwa i spoleczeristwa’
w 1976 r. Oczywiscie prébowano w ten sposéb stworzy¢ wrazenie
Scislejszego, bardziej zwiazania konstytucji nie tyle i nie tylko, jak
to mialo miejsce dotad, ze sformalizowanym aparatem wiadzy, ale
i z potrzebami spofeczeristwa. Mial racj¢ prof. Andrzej Bataban, gdy
méwil, ze nowelizacja konstytucji z 1976 r. okazala si¢ catkowita kla-
pa, bo w wypracowanej formule konstytucyjnej rzekomo rozwinigte
spoleczenistwo socjalistyczne ,okazato si¢ jeszcze bardziej skostniate

> W. Szyszkowski, op. cit, s. 5.
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Konstytucja — zbiér dogmatéw ideologicznych...

i nierzeczywiste niz samo panstwo’. Rzekomymi jedynymi ,Pragnie-
niami i aprobowanymi prawidlowo$ciami tego spoteczenstwa mialy
by¢ odtad jego socjalistyczny charakter, pelne oddanie partii komu-
nistycznej i dozgonna przyjazii z ZSRR™. Konstytucja tego czasu
stawala sie, zreszta nie tylko w Polsce, ,bardziej zbiorem dogmatéw
ideologicznych niz precyzyjnym zarysem granic sprawowania wiadzy
panstwowej”’. Spektakularnym i kulminacyjnym momentem nieprzy-
stawalnosci Konstytucji PRL z 1952 r. i konstytugji rzeczywistej wy-
taniajacej si¢ po obradach Okraglego Stotu z kwietnia 1989 r., po
wyborach z czerwca 1989 r. do Sejmu i do Senatu i po wyborach
Prezydenta PRL z lipca 1989 r. byla préba powotlania przez Prezy-
denta Wojciecha Jaruzelskiego rzadu écisle w oparciu o tekst Konsty-
tucji w jej wersji z 7 kwietnia 1989 r., czyli w wersji uwzgledniajacej
porozumienie okragtostolowe. Przepisem wcigz obecnym w ustawie
zasadniczej o charakterze zasady naczelnej (az do 29 grudnia 1989 r.)
byta norma statuujaca zasad¢ przewodniej roli partii komunistycznej.
Totez na jej podstawie Wojciech Jaruzelski powierzyl misj¢ tworze-
nia gabinetu gen. Czestawowi Kiszczakowi, a dopiero gdy misja nie
osiagneta sukcesu, pomimo dalszej obecnosci w Konstytucji jej art. 3,
Prezydent juz nie zwazajac na jego obecnos¢ powierzyt kolejna mi-
sje nie reprezentantowi przewodniej sily, a przedstawicielowi opozycji
Tadeuszowi Mazowieckiemu (sic!). Jaruzelski stusznie uznal bowiem,
ze w nowej rzeczywistosci politycznej, a wigc w warunkach rodza-
cej si¢ nowej konstytucji faktycznej czy rzeczywistej naszego panstwa
nie istnieje juz nic takiego jak przewodnia rola partii komunistycz-
nej. I to byt ten moment, gdy stara konstytucja pisana osiagneta swoj
szczyt nieprzystawalnosci do owej wyksztalconej w procesach poli-

tycznych konstytucji rzeczywistej, a wigc tej, kedra wykreowata si¢ po

¢ A. Balaban, Funkcje konstytucji [w:] Charakter i struktura norm konstytucji,
J. Trzcinski (red.), Wyd. Sejmowe, Warszawa 1997, s. 8.

7 A. Balaban, Polskie problemy ustrojowe (Konstytucja, Zrédia prawa, samorzqd
terytorialny, prawa czlowicka), Zakamycze 2003, s. 23.
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Zbigniew Witkowski

wyborach z czerwca 1989 r. Istnialo jedno, jedyne rozwigzanie dla tej
nowej sytuacji. Zmieni¢ starg konstytucj¢ pisana, szybko i zdecydo-
wanie dostosowujac jej tres¢ do nowej rzeczywistosci ustrojowo-poli-
tycznej. Uczyniono to w o$miu ,krokach”, a finalem tych zmian bylo
uchwalenie noweli konstytucyjnej z 29 grudnia 1989 r.%
Odchodzenie od instrumentalnego traktowania prawa i konstytu-
cji miato swoj poczatek w Polsce po uswiadomieniu sobie przez klase
polityczng krachu koncepcji uspotecznienia konstytucji, a wige po za-
konczeniu nieudanego eksperymentu ustrojowego z 1976 r. W dok-
trynie i w $wiecie polityki zaczyna bra¢ gére koncepcja jurydyzacji
konstytucji’ oraz przekonanie o koniecznosci wzmocnienia funkeji
prawnej konstytucji socjalistycznej. Owa jurydyzacja konstytugji ozna-
czata takie jej legislacyjne uformowanie, by z przepiséw konstytucyj-
nych mozna bylo wyprowadza¢ normy prawne i zeby te normy mo-
gly by¢ bezposrednio aplikowane w procesie stosowania prawa (takze
przed trybunalami i sagdami). Paradoksalnie proces owego wzmacnia-
nia funkeji prawnej konstytucji w Polsce zaczal si¢ w okresie trwania
stanu wojennego a potem w czasie gdy ten stan kfadl si¢ szerokim
cieniem na istnienie PRL. Gdy mowa o paradoksie, to mam na mysli
fake, ze oto jeszcze w czasie obowigzywania stanu wojennego podjeto
pierwsze proby wprowadzenia nowych w naszych warunkach ustro-
jowych instytucjonalnych gwarancji praworzadnoéci i demokracji.
Chodzi o powotanie Trybunalu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw
Obywatelskich, wprowadzenie instytucji referendum oraz o powolanie
odnowionych instytucji jak Trybunat Stanu i odpowiedzialno$¢ kon-
stytucyjna'®. Pierwszy krok we wlasciwym kierunku zostat wprawdzie
uczyniony, jednak ,prymat” konstytucji wciaz jeszcze cierpial, a kon-

stytucja wcigz jeszcze tracifa na znaczeniu w konfrontacji z ideologia

8 Vide, Dz.U. 75, poz. 444.
? Confer np. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, O aspekcie normatywnym ustawy

zasadniczej PRL, ,Panistwo i Prawo” 1988, z. 7.
10 Confer ibidem, s. 8.
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Konstytucja — zbiér dogmatéw ideologicznych...

i doktryng, pod ktérej znakiem zostata napisana, czego ewidentnym
dowodem moze by¢ nicostatecznos$¢ orzeczenn TK jeszeze do 1997 r.,
a niektdrych jeszcze nawet do 18 pazdziernika 1998 r. Sejm mial
bowiem jeszcze prawo odrzuci¢ orzeczenie TK glosami swojej po-
litycznej wickszoéci. Pobudzono wprawdzie ide¢ odpowiedzialnosci
konstytucyjnej piastunéw najwyzszych stanowisk w panstwie gdyby
popetnili tzw. delike konstytucyjny a wigc naruszyliby konstytucje
albo ustawe, ale do uczynienia efektywnego uzytku z tej gwaran-
cji daleka droga pozostaje po dzi§ dzien. Jednak trzeba powiedzied,
ze nawet jesli te zmiany mialy charakeer ,pijarowy”, a decydenci po-
lityczni nie byli przekonani do czynienia uzytku z tego instrumenta-
rium, to wprowadzenie tych zmian do ustawy zasadniczej moze by¢
odbierane jako dowdd na realistyczna, chociaz wcigz ograniczona,
mozliwo$¢ dokonania zmian polskiego systemu ustrojowego'’.

Wspomniana w tresci niniejszego artykutu kluczowa zmiana kon-
stytucji z 1952 r. miata miejsce 29 grudnia 1989 r. i chociaz nadano
jej formalnie status noweli konstytucyjnej, to jednak de iure miata ona
charakter jej rewizji, bowiem uchylono wéwczas nieodwotalnie wioda-
ca wezesniej naczelng zasadg konstytugji, tj. wspominang tutaj juz za-
sade przewodniej roli PZPR, zreszta nie tylko ja i nie tylko dlatego.

Warto doda¢ w tym miejscu, ze nie nalezy przeceniaé wagi kon-
stytucji pisanej i jej zmian. Nie moga takie zmiany by¢ panaceum na
wszystkie ,bolaczki” natury prawno-ustrojowej panstwa. Dokonanie
zmian w tresci ustawy zasadniczej nie usunie pojawiajacych si¢ napigé
i trudnosci. Warunkiem powodzenia jest tutaj poprawny wybér kon-
cepcji aktu konstytucyjnego, bo od tego wyboru uzalezniona pozo-
staje efektywnos$¢ i poziom natgzenia interpretacyjnego oddziatywania
ustawy zasadniczej.

Nie wolno ponadto abstrahowaé od glebokiej prawdy, ze oto
tworzenie aktu o najwyzszej randze w panstwie wymaga w pelni
»dojrzalej refleksji aksjologicznej i podjecia $wiadomej decyzji co do

" Confer ibidem, s. 39.
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jego fundamentalnych warto$ci”'?. Na szczescie dla tresci konstytucii,
taka refleksja aksjologiczna w miejsce dotychczasowej ideologicznej
pojawila si¢ w toku prac przygotowawczych do uchwalenia nowej
konstytucji, ale i w toku prac nad nig. Mialo to kapitalne znacze-
nie dla rozstrzygnie¢ w pracach konstytucyjnych, bowiem walor ju-
rydyczny konstytucji nie mégt pozostawaé w opozycji do jej waloru
aksjologicznego. Jest oczywiste, ze wartosci do ktérych ustrojodaw-
ca przywiazuje szczegdlng wage moga by¢ wyrazane w tekscie aktu
konstytucyjnego wprost, ale wcale nie musza. Okazuje si¢, ze pewne
warto$ci moga pozostawal ukryte w glebszej warstwie czy strukeurze
konstytucji, w jej systemowym kontekscie aksjologicznym, w tle jej
postanowien, ktdre pozornie przybieraja postaé przepiséw technicz-
no-proceduralnych. Odczytywanie takich wartoéci moze by¢ trudne,
bo przepisy konstytucyjne nie zawsze w sposdb zupelny je wskaza.
W takiej sytuacji deszyfryzacja ich moze przebiegaé dopiero w proce-
sie wyktadni konstytucji i w konsekwencji poznamy je za posrednic-
twem orzecznictwa sadu konstytucyjnego. Polski TK w swojej uchwa-
le z 7 marca 1995 r."” wskazal, ze ,dokonujac wykladni przepiséw
sam obowigzany jest bra¢ pod uwage takze wartosci, kedre jeszcze nie
zostaly wypowiedziane bezpo$rednio w przepisach konstytucyjnych”
W tym kontekscie za niezwykle trafng nalezy uznaé mysl wypowie-
dziang przez prof. Leszka Garlickiego, ktéry uwaza, iz ,konstytucji
nie mozna traktowal jako jedynie sumy zdan w niej zapisanych”'“.
Skoro odzwierciedla pewien system wartosci, to musi niejako siegaé
poza swdj tekst, by wyjasni¢ znaczenie takich cho¢by terminéw, jak

»sprawiedliwos¢”, ,,réwnos¢” czy ,godnosé”".

12 P. Winczorek, Konstytucja i wartosci [w:] Charakter i struktura norm konstytu-
¢ii, J. Trzcinski (red.), Warszawa 1997, s. 36.

B Vide, Uchwala Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 1995 r., W9/94,
OTK 1995/1/20.

% Confer, L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 9, Warszawa
2022, s. 56.

5 Ibidem, s. 56.
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Warto takze wskazal, ze istnieje obok postanowien konstytucji
co$ co w doktrynie nazywane jest kontekstem konstytucji. Pojecie to
identyfikuje si¢ nie jako tekst konstytucji a jako substrat mieszczacy
pewne wartosci, idee, zasady czy standardy nie wyrazone w postano-
wieniach konstytucyjnych, a sytuowane niejako obok ustawy zasad-
niczej. W czasie interpretacji ustawy zasadniczej ,dekodowany” jest
nie tylko jej tekst, ale i 6w kontekst pojmowany jako ,tworzywo”
konstytucji. Zatem kontekst stanowi niejako nierozkodowang czgé¢
sktadowa konstytucji, jej swoisty background, aksjologiczne, doktry-
nalne i logiczne zaplecze. Kontekst éw stanowi zatem swoisty drugi
plan, tlo dla tekstu ustawy zasadniczej'®. Kontekst konstytucji tworza
zatem takze zasady nie proklamowane w jej tekécie, zwane czgsto za-
sadami niepisanymi'”.

Po 1989 r. w zakresie prowadzenia wykfadni konstytucji pisanej
zauwazalne bylo zjawisko chetnego i bardziej spojnego wspéldziatania
orzecznictwa trybunalowego i sadowego z doktryng prawa. Prawnicy
teoretycy i prawnicy prakeycy podjeli wysitki na rzecz wspélnego po-
szukiwania bardziej optymalnej metody interpretacji prawa. Z uwagi
na to, ze taka metoda interpretacyjna zaklada analize tekstu prawne-
go oraz nakazuje uwzglednia¢ dorobek uksztaltowanego na jego tle
orzecznictwa wyodrebnia si¢ tzw. konstytucj¢ orzecznicza i tzw. kon-
stytucje doktrynalng. Wymaga to uwzgledniania takze zastugujacych
na respektowanie tradycji, zasady sprawiedliwosci ale i regul moral-
nosci spofecznej™®.

Konsekwencja dokonywania wyktadni konstytucji pisanej przy
uwzglednieniu powyzszych zalozen, sa narodziny swoistej konstytucji

1 W tym duchu wypowiadal si¢ prof. Jan Galster w: O tak zwanym kontekscie
konstytucji [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania.
Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego,
Torun 2005, s. 196 i n.

17 Confer ibidem, s. 198.

8 Confer L. Morawski, Wykladnia w orzecznictwie sgdéw. Komentarz, Torun
2002, s. 14.
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sadowej, jako efektu orzekania o konstytucji pisanej jako wzorcu
konstytucyjnoéci. Pochodzenie nazwy konstytucja sadowa jest na-
stepstwem budowania jej pod wplywem zjawiska aktywizmu orzecz-
niczego sadu konstytucyjnego, tj. Trybunaly Konstytucyjnego albo
Sadu Najwyzszego. Aktywizm orzeczniczy ww. podmiotéw z kolei
polega, na co do zasady wychodzeniu przez nie poza rozstrzyganie
konkretnych spraw i aktywne orzeczniczo partycypowanie w rozwig-
zywaniu probleméw spolecznych czy ksztaltowaniu koncepcji pan-
stwa. W ten sposob orzecznictwo ww. podmiotéw wspiera zjawisko
dostosowywania konstytucji do nowych wyzwan w czasie intensyw-
nego okresu transformacyjnego paristwa i na przyszlo$¢ przyczyniajac
sic do reformowania pafistwa i jego strategii rozwoju, przy zapewnie-
niu spokoju spolecznego. Jest to forma wygodna dla panstwa o sta-
bilnym ukladzie politycznym ale moze to by¢ takze alternatywg dla
sytuacji, gdy uktad sit politycznych stabilny nie jest a szansa na uzy-
skanie takiej wzglednej chocby stabilnosci jest watpliwa, co sprawia,
ze niemozliwe staje si¢ wtedy uzyskanie konsensusu konstytucyjnego
dla uchwalenia niezbednych w ustawie zasadniczej panstwa zmian.
Takie zjawisko ksztattowania si¢ sui generis konstytucji sadowej zna-
ne bylo tez w Polsce po 1989 r., gdy orzecznictwo TK czesto wy-
przedzalo zmiany przepiséw rangi konstytucyjnej, torujac przestrzen
dla nowych unormowan konstytucyjnych. TK przewidujaco nie byl
wiec czynnikiem hamulcowym dla zachodzacych przemian demokra-
tycznych i dokonywal w ten sposéb twérczej, dynamicznej wykladni
obowiazujacej konstytucji, chociaz nie mialo to oznaczaé, ze Trybu-
nal ten bedzie tworzyt prawa konstytucyjne, niejako w zastgpstwie
przedstawicielstwa narodu®. Jednakze i taki pozadany czasami akty-

wizm sadowy ma swoje granice czasowe i merytoryczne, co oznacza,

¥ Confer M. Mazurkiewicz, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego jako inspi-
racja w pracach nad Konstytucjig z dnia 2 kwietnia 1997 r. [w:] Ksigga XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 200.
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ze nie wszystko mozna zalatwi¢ poprzez dzialania interpretacyjne
ustawy zasadniczej czy w ogdle prawa®. Polski TK miat swoj udzial
w takich prakeykach, a nicktére z nich nawet jezeli wywolywaly po-
wazne dyskusje i krytyke, to summa summarum szczedliwie tego typu
jego ingerencje orzecznicze ocenia si¢ jako nieliczne?.

Nie da si¢ przeceni¢ tzw. konstytucji sadowej dla zjawiska ,,pro-
mieniowania konstytucji’, czyli roli orzecznictwa, zdolnosci interpreta-
cji konstytucji w ksztaltowaniu $wiadomosci i kultury konstytucyjnej
obywateli oraz w upowszechnianiu standardu konstytucyjnego w pro-
cesie tworzenia i stosowania prawa. Przez interpretacj¢ konstytucji
i jej przepiséw oraz przez proces dekodowania normy konstytucyjnej
TK faktycznie unaocznia site i autentyzm konstytugji pisanej, nie za$
dekoracyjno$¢ jej unormowan. To przez wyktadnie¢ sadowa konsty-
tucji, platforma konstytucyjna jako baza systemu prawa zaczyna by¢
wyrazniej postrzegana i doceniana na wszystkich poziomach istnienia
i stosowania systemu prawa. Nie da si¢ przeceni¢ istnienia konsty-
tucji sadowej jako rodzaju konstytucji faktycznej dla ksztaltowania
nowej swiadomosci konstytucyjnej obywateli ale tez samych prawni-
kéw stosujacych prawo. Mial racje w 1986 r. znany szeroko publicy-
sta prawny Stanistaw Podemski, ktéry po wydaniu 28 maja 1986 r.
przez polski TK pierwszego w historii swojego orzeczenia w sprawie
U 1/86, w ktérym uznano za nickonstytucyjne uregulowanie rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw, napisal w swoim felietonie prawnym fra-
z¢, ktdra przeszla do historii: ,,Puszczony zostal w ruch mechanizm
sadowy, ktéry stwarza zupelnie nowa sytuacj¢ o niewyobrazalnych

jeszeze skutkach™

20 Confer B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 4, Warszawa 2008, s. 110 i n.

2t Confer, Z. Witkowski, M. Serowaniec, Wykladnia zasady demokratycznego
parstwa prawnego a problem (nad)aktywizmu sedziowskiego [w:] Aktudlni otdzky
pravniho stitu v Ceské Republice a v Polské Republice, ]. Jirasek, Z. Witkowski (red.),
Olomouc 2019, s. 11.

2 S. Podemski, Pierwsza z wokandy, ,Polityka” 1986, 19.
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Podsumowanie

Pamigtajmy jednak, ze konstytucja faktyczna to tez jej rzeczywi-
sta interpretacja na dorazne potrzeby piastunéw wladzy w panstwie.
To ta konstytucja, kt6rg usitujg w praktyce ustrojowej narzuci¢ czasa-
mi politycy w intencji realizacji swoich partykularnych celéw politycz-
nych. To ta konstytucja ,rozpychajacych si¢ fokei”. To ta konstytucja
faktyczna niebezpieczna dla demokracji, ktéra rodzi ryzyko kroczenia
w zakresie interpretacji konstytucji pisanej po cienkiej granicy w zgo-
dzie, czy juz nie w zgodzie z ustawg zasadnicza. Swego czasu w Polsce
wielka kariere zrobito stowo ,falandyzacja prawa”. Mialo to miejsce za
czaséw prezydentury Lecha Walesy, ktéry czul, ze gorset przepiséw
konstytucyjnych zbyt go krepuje i to whasnie on nieco ,rozpychat sie
lokciami” po konstytucji, ostatecznie czynit to nie tylko on. Stynna
byta wowczas zwlaszcza sprawa interpretacji art. 162 Konstytucji, kto-
ry przewidywal, ze ,Prezydent RP na wniosek premiera moze odwo-
la¢ ministréw” (kazus préby zmiany na stanowisku ministra finanséw
Marka Borowskiego przez powolanie Dariusza Rosatiego) i stynny byt
los tego przepisu podczas uchwalania Konstytucji z 1997 r., kiedy to
zredukowano role prezydenta w takiej sytuacji do czynnika zupetnie
formalnego. Ryzyko recydywy istnienia takiej ryzykownej konstytucji

faktycznej niestety wcigz jest i bywa realne.
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Streszczenie

Narodziny konstytucji pisanej doprowadzily do powstania calej gamy proble-
moéw odnoszacych sie do jej mocy obowiazujacej w relacji z ustawami zwykty-
mi. Istnienie konstytucji pisanej spowodowalo réwniez powstanie problemu jej
przystawalnosci do realiéw zycia w panstwie oraz wplywu wyktadni konstytucji
na zycie ustrojowe panstwa. Nieprzystawalno$¢ konstytucji pisanej do realiéw
zycia w panstwie byla w szczegélnosci widoczna w PRL-u. Ustawa zasadnicza
z 1952 r. byta aktem nieuczestniczacym w wielu dziedzinach kierowania pan-
stwem, pozostawala poza marginesem zycia politycznego i spolecznego, co tyl-
ko dobitnie ukazywalo rozmijanie si¢ konstytucji pisanej i konstytucji fakeycz-
nej. Rewizja konstytucji dokonana pod koniec 1989 r. uksztaltowala zjawisko
konstytucji sadowej, kiedy to Trybunal Konstytucyjny swoim orzecznictwem
wspieral zjawisko dostosowywania konstytucji pisanej do wyzwan okresu trans-

formacji ustrojowej panstwa.
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Summary

The birth of the written constitution led to a whole range of problems
relating to its binding force in relation to ordinary statutes. The existence
of the written constitution has also raised the problem of its compatibility
with the realities of life in the state and the impact of the interpretation
of the constitution on the systemic life of the state. The incompatibility
of the written constitution with the realities of life in the state was particularly
visible in the People’s Republic of Poland. The Constitution of 1952 was an
act that did not participate in many areas of state management, it remained
outside the margins of political and social life, which only clearly showed
the difference between the written constitution and the real constitution.
The revision of the constitution carried out at the end of 1989 shaped the
phenomenon of the judicial constitution, when the Constitutional Tribunal
with its jurisprudence supported the phenomenon of adapting the written
constitution to the challenges of the period of the political transformation of
the state.

Stowa kluczowe

Konstytucja pisana, konstytucja faktyczna, Konstytucja PRL, sadowa wyklad-
nia konstytugji, konstytucja sadowa.
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Written constitution, real constitution, the Constitution of the People’s
Republic of Poland, judicial interpretation of the constitution, judicial

constitution.



Andrzej Szmyt

KONSTYTUCJA RZECZYWISTA
A KONSTYTUCJA PISANA W POLSCE
W LATACH 1918-1921 ORAZ 1989-1997
- UWAGI NA MARGINESIE

I

Tytutowa materia jest interesujaca — co do zasady — w dwojakim
wymiarze. Po pierwsze — to relacje miedzy konstytucja rzeczywisty
a konstytucja pisang. Po drugie — to relacje miedzy wyodrebnio-
nymi okresami ustrojowymi w Polsce, poprzedzajacymi uchwalenie
istotnych w naszej historii ustrojowej ustaw zasadniczych z 1921 r.
i 1997 r.> Oba okresy poprzedzajace oraz obie wspomniane konstytu-
cje sa bez watpienia istotnym dorobkiem rodzimego konstytucjonali-
zmu i zasadnie budzg zainteresowanie. Obie konstytucje poprzedzone
byly wspomnianymi okresami ,dojrzewania’ okreslonych rozwigzan
proceduralnych i merytorycznych, stanowiac ich rezultat. W tym
sensie stanowily rezultat konstytucjonalizmu pisanego i rzeczywiste-
go okreséw poprzedzajacych. Uchwalenie za$ obu ustaw zasadniczych

otworzylo dla nich okresy stosowania, czyli konfrontacji konstytucji

! Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 44, poz. 267).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 78,
poz. 483).
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pisanej i rzeczywistej, co samo w sobie wykracza poza zalozone per-
spektywy przedmiotowe tytutowej materii.

Same pojecia konstytucji rzeczywistej i konstytucji pisanej maja
utrwalone konotacje w nauce prawa konstytucyjnego i dlugi rodo-
wod, poczynajac od zasadniczych rozwazan niemieckiego socjalisty
Ferdynanda Lassalle’a’. Konstytucja rzeczywista byta dlan istniejacym
w panstwie realnym ukfadem sit politycznych, odstajacym czgsto od
brzmienia konstytucji pisanej, ktéra w przypadku konfliktu miedzy
nimi stawala si¢ jedynie zwyklg kartka papieru. Stad nawet okresle-
nie konstytucji pisanej mianem konstytucji fikcyjnej. Problem relacji
obejmuje tu nie tylko sprzecznosci na etapie stosowania konstytugji
pisanej, ale i to, na ile konstytucja pisana w momencie jej uchwale-
nia odzwierciedlala uklady spoleczne. Cickawe wigc, na ile konstytu-
cja pisana u swych zrddet byta juz dowolnym produktem spekulacji
myslowych jej twércéw, a na ile byla zdeterminowana wéwczas istnie-
jacymi realiami. To ostatnie kierowalo analizy ku ocenie konstytucji
jako bilansu (rejestru) realiow®.

Przywotany kontekst pozwala spojrze¢ na wymienione relacje
przez pryzmat prac ustrojodawczych, poprzedzajacych uchwalenie
konstytucji, przez pryzmat relacji migdzy projektami konstytucji
a uchwalona pézniej konstytucja. W sposdb szczegdlny wyodrebnia
si¢ tu kwestia $wiadomosci twdrcéw konstytucji, ze przeciez uchwa-
lona konstytucja bedzie — wedle wszelkiego do$wiadczenia — podle-
ga¢ koniecznym pézniej zmianom, stosownie do realiéw. Pozwala to
osobno spojrze¢, jak w obu interesujacych nas okresach podchodzono
w pracach projektowych do przepiséw o zmianie konstytucji. Jest to
ujecie poniekad odwrdconych relacji migdzy konstytucja rzeczywista
a pisana, ujecie — by uzy¢ terminologii z jednej z teorii legislacji —
wyprzedzajacego odbicia. W tym ujeciu projekty konstytucji stanowia

3 F Lassalle, O istocie konstytucji, 1862.
* Vide M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2021,
s. 42-43.
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element rzeczywisty, a tekst uchwalony ma status aktu pisanego, od-
noszonego nie do proceséw pdzniejszego stosowania akeu, ale do mi-
nionych zaszlosci koncepcyjnych.

Tzw. Mata Konstytucja® z 20 lutego 1919 r. nie zawierata prze-
piséw o swej zmianie, nie bylo tez osobnych przepiséw dla prac nad
przyszla konstytucja. Obowigzywaly w tym zakresie zwykle przepisy
regulaminowe Sejmu Ustawodawczego. Projekty konstytucji, keérej
uchwalenie bylo gléwnym zadaniem Sejmu Ustawodawczego, byly
wyprzedzajacymi wizjami przyszlej konstytucji. W niniejszym tekscie
nie miejsce na pelne i szczegélowe analizy koncepcji zmian przyszlej
konstytugji, ale koniecznych jest kilka uwag.

Prace konstytucyjne z lat 1918-1921 obejmowaly — formalnie
biorgc — dziewig¢ projektdw, ale najwickszy wplyw realny wywart pro-
jekt rzadowy z dnia 1 listopada 1919 r., zmodyfikowany poprawkami
z 21 stycznia 1920 r.° Gdyby ocenia¢ globalnie, dyskusje dotyczace
materii zmian ustawy zasadniczej skupialy si¢ wokét podmiotu upraw-
nionego do ich przeprowadzenia oraz zasadnosci wprowadzenia prze-
piséw o charakterze tymczasowym, umozliwiajgcym zmiany etapowe.

Spory o ksztalt przepiséw o zmianie (przyszlej) konstytucji warto
jednak najpierw zobrazowa¢ ich finalem w postaci art. 125 Konstytugji
marcowej, ktdry stanowil ostatecznie, ze: 1) Zmiana Konstytucji moze
by¢ uchwalona tylko w obecnosci co najmniej potowy ustawowej licz-
by postéw, uwzgledniajac cztonkéw Senatu, wickszoscia 2/3 gloséw,
2) wniosek o zmiang Konstytucji winien by¢ podpisany co najmniej
przez 1/4 ustawowej liczby postéw, a zapowiedziany co najmniej
na 15 dni, 3) drugi z rz¢du na zasadzie tej Konstytucji wybrany

Sejm moze dokonaé rewizji Ustawy Konstytucyjnej wlasng uchwala,

* Uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jézefowi Pitsudskiemu
dalszego sprawowania urzgdu Naczelnika Panistwa (Dziennik Praw Paristwa Polskie-
go, 19 z 27 lutego 1919 r., poz. 226).

¢ Vide A. Szmyt, Tryb zmiany konstytucji polskich z 1921 i 1935 r. — geneza,
interpretacja, praktyka, ,Torunskie studia polsko-wloskie” 2021, t. XVII, s. 15.
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powzigta wickszoscig 3/5 glosujacych, przy obecnosci co najmniej po-
lowy ustawowej liczby postéw, 4) co 25 lat po uchwaleniu niniejszej
Konstytucji ma by¢ Ustawa Konstytucyjna poddana rewizji zwyczajna
wickszoscig Sejmu i Senatu, pofaczonych w tym celu w Zgromadze-
nie Narodowe.

Tzw. projekt ,francuski” (autorstwa Wiadystawa Wréblewskie-
go), powstaly w ramach wstepnych prac koncepcyjnych w Biurze
Konstytucyjnym Prezydium Rady Ministréw przewidywal, ze zmiana
konstytucji wymagataby — w zasadzie — zgody obu izb parlamentu,
wyrazonej wickszoscig 2/3 gloséw w kazdej z nich. Gdyby prezy-
dent sprzeciwiat si¢ zmianie, mégl ,,odwota¢ si¢ do ludu’, rozwiazujac
(za zgoda rzadu) parlament i rozpisujac przedterminowe wybory.
Nowy Sejm (Izba Poselska i Senat) bylby zobowigzany ponownie
zaja¢ si¢ rewizjg konstytucji. Na wypadek za$ rozbieznosci stanowisk
miedzy izbami, na zadanie 300 tys. obywateli sprawa zmiany konsty-
tucji rozstrzygana bylaby w ogélnokrajowym referendum. Poparcie
zmiany przez obywateli oznaczatoby rozwigzanie parlamentu i nowe
wybory, a wybrany Sejm podejmowatby sprawe zmiany ustawy zasad-
niczej (art. 24-26 projektu)’.

Projekt powyzszy legt u podstaw kolejnego projektu, przygotowa-
nego w ramach prac rzadowej ,Ankiety w sprawie projektu konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej”, ktdry jednak nie stal si¢ oficjalnym
projektem rzadowym. W pracach ,,Ankiety” wezesnie zdecydowano
o rezygnacji z instytucji demokracji bezposredniej, co uproscito pro-
pozycje co do trybu zmiany konstytucji (art. 31 ust. 2 projekeu).
Whiosek inicjatywny wymagalby podpiséw co najmniej 1/4 og6-
lu cztonkéw jednej z izb. Zmiana konstytucji wymagataby uchwal
obu izb, podjetych wigkszoscia 2/3 glosujacych przy kworum 1/2.
Przewidziano natomiast utatwiony tryb zmiany konstytucji w ciagu

pierwszych 2 lat po ustaleniu granic panstwa, bowiem w tym czasie

7 S. Krukowski, Geneza konstytucji z 17 marca 1921 ., Warszawa 1977, s. 35.
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do zmiany konstytucji miataby wystarczy¢ jedynie zwykla wickszos¢
w obu izbach (art. 115)%.

Tzw. ,prywatny” projekt konstytucji, autorstwa S. Hiaski
i J. Polaka’, zakiadal uchwalenie zmiany konstytucji przy kworum
2/3 wszystkich czlonkéw kazdej z izb, wigkszoécia 2/3 wszystkich
glosujacych, przy czym projekt winien by¢ uchwalony dwukrotnie
w tej samej redakeji (drugi raz w ciagu pigtego tygodnia po pierw-
szej uchwale).

W maju 1919 r. wplynely trzy projekty sygnowane przez ugru-
powania poselskie — tzw. projekt Niedziatkowskiego'®, tzw. projekt
Glabinskiego'' i tzw. projekt Buzka'’. Pierwszy z nich zaktadal zmia-
n¢ konstytucji przez jednoizbowy Sejm, uchwaly podjeta wigkszoscia
2/3 gloséw, z ewentualnoscia poddania zmiany pod glosowanie ludo-
we (art. 101 projektu). Projekt Buzka zawieral rozbudowane i szcze-
gblowe przepisy o sposobie zmiany konstytucji (art. 130-134), ale
bazujac na konserwatywno-federacyjnej koncepcji nie wywotat real-
nego zainteresowania politycznego. Projeke Glabinskiego nawiazywat
do projektu ,,Ankiety”, jednakze z Sejmem jednoizbowym oraz Stra-
z3 Praw jako surogatem Senatu o ograniczonym wspétudziale w usta-
wodawstwie. Sejm mial uchwala¢ zmiang wickszoscia co najmniej
2/3 glosujacych przy kworum 1/2. Tenze tryb ,podstawowy” uzupel-
nialy jednak dwa tryby specjalne. Po pierwsze — art. 113 przewidy-
wal, ze po ustaleniu granic Rzeczypospolitej Polskiej postanowienia
konstytucji moga w ciagu 1 roku ulec zmianie wigkszo$cig zwyczajna.
Po drugie — art. 114 przewidywal, ze po uplywie 25 lat od chwili
wydania tejze konstytugji jej postanowienia b¢da poddane przez Sejm

8 Projekty Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wyd. Kancelarii Cywilnej Naczel-
nika Paristwa, Warszawa 1920, s. 169.

o Ibidem, s. 170-184 (art. 43).
W Ibidem, s. 47-62.

W Ibidem, s. 63-80.

12 Ibidem, s. 81-112.
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gruntownej rewizji; zmiana w ciggu jednego roku moglaby nastapi¢
réwniez zwyczajng wickszoscig glosow.

W trakcie prac Komisji Konstytucyjnej do Sejmu Ustawodawcze-
go wplynal (3 listopada 1919 r.) projekt rzadowy", bazujacy na pro-
jekcie ,Ankiety”, jednakze z propozycja Sejmu jednoizbowego. Sejm
mial uchwala¢ zmian¢ konstytucji wickszoscig 2/3 przy kworum
1/2 ustawowej liczby postéw (art. 23). Dodatkowo w art. 102 pro-
jektu przewidziano, ze po roku od ustalenia granic panistwa zmiana
w ciagu dwoch lat nastgpnych mogtaby zosta¢ uchwalona zwykta
wickszoscig. Stanowisko polityczne rzadu rozmijalo si¢ ze stanowi-
skiem sit politycznych w Sejmie i propozycje nie mialy istotnego
znaczenia. Dopiero poprawki zgloszone do projektu przez nastgpny
rzad", w styczniu 1920 r. zmienily sytuacj¢ poprzez propozycje par-
lamentu dwuizbowego. Oznaczalo to wlgczenie Senatu do procedury
zmian konstytucji. W obu izbach wymagana byta wickszos¢ 2/3 glo-
sow. Skreslono jednak przepis zawierajacy ulatwione wymogi zmiany
konstytucji po ustaleniu granic panstwa.

Poprawki rzadowe oznaczaly przelomowy moment w pracy Ko-
misji Konstytucyjnej Sejmu Ustawodawczego, ktéra na poczatku maja
1920 r. ujeta w projekcie tryb zmiany konstytucji identycznie, jak
w projekcie rzadowym. ,,Zmiana” konstytucji wymaga¢ miafa uchwat
Sejmu i Senatu, przyjetych wickszoscig 2/3 gloséw w kazdej z izb.
Poza ,zmiang” konstytucji, Komisja Konstytucyjna zaproponowala tez
wprowadzenie ,rewizji” konstytucji, dokonywanej przez Sejm i Senat
polaczone w Zgromadzenie Narodowe, przy czym uchwata zapadaé
miala zwykla wigkszoscia gloséw. Pierwsza rewizja miataby si¢ odby¢
po 10 latach od uchwalenia konstytugji, a nastepne co 25 lat.

Materi¢ procedur zmiany i rewizji konstytucji Sejm Ustawodaw-
czy debatowal in pleno w dniu 5 lutego 1921 r. Do projektu zgtoszo-
no szereg poprawek, cho¢ wszystkie po goracej dyskusji odrzucono.

B Ibidem, s. 179.
Y Ibidem, s. 212-215 (Dodatek).
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Spierano si¢ o dopuszczenie referendum, termin rewizji konstytucji,
pominiecie roli Senatu. Spér byt na tyle zaogniony, ze jeszcze niecaly
tydzien przed uchwaleniem konstytucji nie byto porozumienia co do
przepisu regulujacego tryby zmian przyszlej konstytucji. Kompromis
zawarto 16 marca 1921 r. — dopiero w przeddzien uchwalenia kon-
stytucji z przywolanym wezesniej jej art. 125.

Geneze Konstytucji marcowej postrzega¢ nalezy — w kontekscie
réznych propozycji wezesniejszych — z uwzglednieniem réznych per-
spektyw. Nie mogly wéwczas wchodzi¢ w rachube wzorce ustrojowe
panstw zaborczych. Réwnie nierealne byly wizje zawarte w monar-
chicznej koncepcji konstytucji, zaprojektowanej w okresie jeszcze
Tymczasowej Rady Stanu (1917 r.)", choé zawierala ona rozbudowa-
ne przepisy w materii zmiany konstytucji. Wezesniejsza historia spra-
wila tez, ze w zasadzie nie sposéb bylo po okresie zaborczej niewoli
recypowa¢ instytucji i rozwiazan politycznych z odleglej przesztosci
(1791 r.), a tym samym nienadajacych si¢ do adaptacji w zgota od-
miennych warunkach spolecznych i atmosferze nowej kultury po-
litycznej'®. Nawigzanie wi¢c do ,wickopomnej” Konstytucji 3 Maja
moglo by¢ ponickad jedynie symboliczne. Realng alternatywa staly
sic wplywy konstytucjonalizmu zachodnioeuropejskiego, zwlaszcza
francuskich rozwigzan ustrojowych III Republiki'”. Po odzyskaniu
niepodlegtosci postepy prac konstytucyjnych naznaczone byly przetar-
gami mig¢dzypartyjnymi, doraznymi kompromisami i nie zawsze kon-
sekwentnymi rozwigzaniami prawnoustrojowymi. Rozwigzania szcze-
gélowe o trybie zmiany konstytucji determinowane byly zwlaszcza

sporami ogdlniejszymi w materii jedno- lub dwuizbowosci parlamen-

B Vide - J. Trzcinski, O projekcie Konstytucji pastwa polskiego przygotowanym
przez Komisje Sejmowo-Konstytucyjng Tymczasowej Rady Stanu Krolestwa Polskiego
[w:] A. Gajda i in. (red.), Konstytucjonalizm polski, Gdanisk 2020, s. 1423-1429.

¢ Podkreslat to A. Burda, Konstytucja marcowa, Lublin 1983, s. 18-19.

7" E. Gdulewicz (red.), Wiestaw Skrzydto o ustroju politycznym Francji. Prace wy-
brane, Lublin 2009, s. 123-131.
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tu czy dopuszczenia rozwigzan z zakresu demokracji bezposrednie;.
Byt to czas labilnodci sytuacji zwiazanej z okresem ustalania granic
panistwa i okreslaniem sytuacji in statu nascendi. Sprawa nadzwy-
czajnej rewizji konstytucji po ustaleniu granic panstwa miata nawet
in fine prac swoj szczeg6lny kontekst w postaci zblizajacego si¢ wow-
czas plebiscytu na Gérnym Slasku. W wymiarze ogélniejszym chodzi-
lo o uchwalenie konstytucji, co samo przez si¢ mialo symbolizowa¢
stabilizacje nowego panstwa. W kontekscie koncepcji zmiany kon-
stytucji chodzilo o zastrzezenie wplywu na ustrdj tym obywatelom,
ktérzy w tym czasie pozostawali jeszcze poza granicami panstwa.
Przyszta rewizja konstytucji przez sam Sejm - bez udzialu Senatu
— byla tez elementem kompromisu w sporze ogdlniejszym o dwu-
izbowos$¢ parlamentu o tyle, ze umozliwiala nawet wyeliminowanie
Senatu w drodze zmiany konstytucji. Ksztalt normatywny rozwigzan
przyjetych w art. 125 Konstytucji marcowej jako kompromis nie byt
stabilnym rozwiazaniem sporu ustrojowego dla jego stron. Spér nie
zostal zamkniety, a jedynie jego rozwigzanie zostalo odroczone, prze-
sunigte w czasie i odlozone na przyszto$¢'®. Z przyczyn historycznych
wszystkie te prace nie bazowaly na jakiej$ — obowiazujacej wezesniej
— calosciowej konstytugji panistwa polskiego.

W ciagu 14-letniego obowigzywania Konstytucji marcowej nie do-
szfo do zmiany jej przepiséw z art. 125. Pod jego rzadami dokonano
tylko jednej nowelizacji konstytucji — po zamachu majowym w 1926 r.
(tzw. nowela sierpniowa z 2 sierpnia 1926 r.)"%; bylo to jednak dziata-
nie w szczegdlnych warunkach politycznych, stworzonych wezesniej-
sza demonstracja argumentu sily zbrojnej. Formalnie byta to procedu-

ra z art. 125 ust. 1 Konstytucji. Szczegélny tryb rewizyjny z art. 125

'8 A. Ajnenkiel, Koncepcje zmiany konstytucji marcowej przed przewrotem majo-
wym, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1968, t. XIX, z. 1, s. 135.

1 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajaca i uzupelniajaca Konstytucje
Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. RP, 78 z 4 sierpnia 1926 r.,
poz. 442).
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ust. 3 (mozliwo$¢ zmiany konstytucji w II kadencji moca uchwaly
tylko Sejmu, wickszoscig 3/5 glosujacych, ale bez udzialu Senatu),
cho¢ uruchomiony w toku tejze kadencji, nie doprowadzit do zmiany
konstytucji z powodu ukladu sit politycznych, ktéry w prakeyce wy-
kluczal mozliwo$¢ wypracowania wspdlnego stanowiska. Nie doszto
tez do zastosowania art. 125 ust. 4 Konstytucji (rewizja konstytucji
co 25 lat przez Zgromadzenie Narodowe), co wigzalo si¢ z obowig-
zywaniem Konstytucji marcowej jedynie przez 14 lat (do 1935 r.).
Krzywy u$miech historii sprawil, ze w trybie art. 125 ust. 1
zainicjowano w III kadencji procedur¢ zmiany, ktéra jednak — wbrew
przepisom — przerodzila si¢ w tryb uchwalenia catkowicie nowej kon-

stytucji — Konstytucji kwietniowej z 1935 .

II

Analogicznie spojrze¢ mozna na do$wiadczenia lat 1989-1997.
Okres ten byl $wiadectwem intensywnych prac, wiodacych ku nowej
konstytucji. Co oczywiste, w warunkach pluralizmu politycznego nie
byly sztucznie hamowane réznice w stanowiskach sit spofecznych.
Dotyczyly one tak generalnych wizji ustrojowych, jak i kwestii wez-
szych, w tym interesujacej nas szczegdlnie materii wizji zmian przy-
sztej konstytucji. Analogicznie do okresu omawianego wczesniej, trak-
tujemy projekty przyszlej woéwczas konstytucji jako ,wyprzedzajace
odbicie” legislacyjne, nie catkiem pdzniej przelozone na obowiazujace
normy konstytucji.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze pewne uwarunkowania prac z tego
okresu byly odmienne, niz w okresie poprzednim. Tu prace mogly si¢
toczy¢ i toczyly si¢ wolniej, bo trwaly 9 lat. Nie bylo wojny u granic
panistwa, nie braklo obowiazujacego — w toku trwajacych prac — fun-
damentu konstytucyjnego. Byly tu przemiany etapowe, wigc ewolu-
ujace, choé na poczatku catkowicie transformujgce ustrdj. Instrumen-
tarium konstytucyjne stanowily tu — najpierw konstytucja lipcowa

z 1952 r. (po nowelizacjach sprzed 1989 r.), kolejno dwie nowelizacje
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(kwietniowa i grudniowa) z 1989 r.** oraz dwie ustawy konstytucyjne
z 1992 r.*'. W okresie tym mialy nadto miejsce kolejne nowelizacje
przepiséw konstytucyjnych (w trybie art. 106 konstytugji lipcowej),
w tym i tzw. Malej Konstytucji, zapewniajace stale aktualizowana
podstawe ewolucji ustrojowej. Byly to wigc cz¢éciowe przyblizenia re-
alne do przyszlej konstytucji ,pisanej” z 1997 r., choé oczywiscie nie
wszystkie zostaly pdzniej w tejze konstytucji utrwalone. Dodajmy na
marginesie, ze sama Mata Konstytucja z 1992 r. nie zawierata w sobie
osobnych przepiséw o trybie jej zmiany.

Niezaleznie od rozbicia politycznego spluralizowanego spoleczen-
stwa, pewnym rysem charakterystycznym tego okresu bylo jednak
blokowe (dwubiegunowe) ustrukturyzowanie sceny politycznej — na
sity wigzane z minionym ustrojem i tzw. sily solidarnosciowe. Nie do-
szfo jednak - jak w poprzednim okresiec — do wyartykutowania za-
lozenia o tymczasowosci rozwigzan, kedre mialy byé zawarte w przy-
szfej konstytucji i zalozenia potrzeby jej rychlej zmiany. Przeciwnie
— zdecydowanie dominowalto zalozenie o potrzebie mocnego ugrun-
towania stabilnosci przyszlego aktu.

Wstepny okres prac konstytucyjnych (1989-1991) przynidst
baz¢ w postaci jedenastu tekstow?. W niniejszych uwagach wska-
zujemy jedynie na istotniejsze elementy z poszczegdlnych projektéw,
w zakresie dotyczacym koncepcji zmiany konstytucji. Nie chodzi

przy tym o konstatacje, ze w wigkszoéci tychze projektéw zabrakto

? Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej (Dz.U. 19, poz. 101) oraz ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmia-
nie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. 75, poz. 444).

! Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania
i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 67, poz. 336) i ustawa
z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawo-
dawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. 84, poz. 426).

2 Projekty konstytucyjne 1989-1991, do druku przygotowal M. Kallas, Warszawa
1992, s. 386.
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szczegblowych zasad postgpowania ustrojodawczego w zakresie no-
welizacji konstytucji, ale raczej o podkreslenie — z jednej strony -
znacznego zrdznicowania sposobu przeprowadzenia zmian konstytu-
cyjnych, z drugiej za$ strony — charakterystycznej cechy w postaci
wielu elementéw wspdlnych proponowanej regulacji. Zwtaszcza wska-
za¢ tu mozna proponowane przepisy, odnoszace si¢ do potrzebnej —
dla zmiany konstytucji — wickszoéci gloséw i kworum, ale w znacznej
mierze tez do instytucji referendum konstytucyjnego (obligatoryjne-
go, fakultatywnego) badz zakazu dokonywania zmian konstytucji
w okresie stanéw szczegdlnych.

Projekt konstytucji z 24.08.1991 r., przygotowany przez Komi-
sjc Konstytucyjng Sejmu RP przewidywal m.in. uchwalenie zmiany
konstytucji wickszoscig 2/3 wspdlnie przez obie izby parlamentu
oraz fakultatywne referendum przed podpisaniem nowelizacji. Projeke
z dnia 22.10.1991 r., przygotowany przez Komisj¢ Konstytucyjng Se-
natu RP réwniez wymagal uchwaly polaczonych izb (2/3), ale nie
przewidywat referendum. Tezy do konstytucji, autorstwa Stronnictwa
Demokratycznego (9.01.1990 r.) zakladaly natomiast referendum ob-
ligatoryjne. Projekt autorstwa PSL (1990 r.) oddawal zmiang konsty-
tucji w rece tylko Sejmu, mimo iz przewidywat parlament dwuizbo-
wy. Zalozenia projektu konstytucji, autorstwa Porozumienia Centrum
(1991 r.) zwracaly uwage szerokim katalogiem podmiotéw, ktére
mialy dysponowa¢ inicjatywa ustrojodawcza. Projekt autorstwa KPN
(1991 r.) zawieral najbardziej rozbudowana procedure ustrojodaw-
cza rozrézniajaca wniosek o uchwalenie nowej konstytucji i zmiane
konstytucji; prace calo$ciowe rozciagniete mialy by¢ miedzykadencyj-
nie, postgpowanie nowelizacyjne bylo relatywnie skrécone. Motywy
zmian ponad siedemdziesi¢ciu — enumeratywnie wskazanych — arty-
kuléw konstytucji Komisja Konstytucyjna miataby przedstawia¢ pod
obrady Sejmowi (tzw. ,stany sejmujace” — Prezydent, Izba Poselska
i Senat) biezacej kadencji, nastgpnie bylyby kierowane pod referen-
dum, w ktérym postulowane zmiany bylyby przyjmowane w caloéci

lub odrzucane. Rozbudowany byt katalog podmiotéw uprawnionych
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do wnioskowania o zmiany pozostalych przepiséw konstytucji, a pro-
ponowane zmiany po przyjeciu przez Izbe¢ Poselska i Senat bylyby
kierowane pod obrady Sejmu®.

W przywolanym okresie powstalo tez kilka projektdéw ,pry-
watnych”. Projekt tez normatywnych nowej konstytucji, autorstwa
M. Huchli (1989 r.) stanowil powtérzenie art. 106 konstytugji lip-
cowej z 1952 r. Projeke J. Lityniskiego (1990 r.) obejmowal bardzo
poszerzony krag podmiotéw inicjatywy konstytucyjnej; uchwalenie
zmian oddawal w rece Zgromadzenia Narodowego; projekt nawiazy-
wal tez do rozwigzania Konstytucji 3 Maja, przewidujac co 20 lat
obligatoryjng rewizj¢ konstytucji przez Zgromadzenie Narodo-
we, decydujace wtedy tylko wickszoscig bezwzgledna gloséw, a nie
2/3 jak przy zwyklej zmianie. Projekt autorstwa zespolu S. Zawadz-
kiego (1990 r.) przewidywal m.in., ze nowelizacja konstytucji mogla
by¢ podjeta takze z inicjatywy ludowej (100 tys. podpiséw obywateli
zamieszkalych na obszarze co najmniej trzech wojewddztw), jak tez,
ze rozpatrzenie projektu przez Sejm (parlament jednoizbowy), powin-
no by¢ poprzedzone konsultacjami spolecznymi i publiczng dyskusja.
Projekt konstytucji, przygotowany przez J. Zakrzewska i J. Ciem-
niewskiego (1990 r.) przypominal konstrukcje z art. 106 konstytucji
lipcowej, wyraznie jednak skladajac zmiang konstytucji w rece obu
izb parlamentu oraz dopuszczajac mozliwo$¢ poddania uchwalonego
projektu referendum przed podpisaniem przez prezydenta (na wnio-
sek 100 postéw i senatordw, albo tez 500 tys. wyborcédw). Ostatni
z prywatnych projektdw, autorstwa A. Mycielskiego i W. Szyszkow-
skiego (1991 r.) ograniczat si¢ do krétkich regulacji, wymagajac — dla
uchwalenia zmian — wickszosci 2/3 gloséw przy kworum 1/2 w kaz-

dej z obu izb (a wige typowo dla skladanych propozycji), przy czym

B Vide M. Kallas, Tryb zmiany ustawy zasadniczej w projektach konstytucyjnych
z lat 1917-1920 oraz 1989-1991 [w:] Ksigga zycia i twirczosci. Ksigga pamigt-
kowa dedykowana Profesorowi Romanowi A. Tokarczykowi, t. V — Prawo, pod red.
Z. Wiadka i in., Lublin 2013, zwt. s. 137-140.
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prawem ztozenia wniosku o zmiang¢ konstytucji miata dysponowaé
jedynie 1/3 ustawowej liczby postéw lub senatoréw?.

Problematyka zmiany konstytucji byla oczywiscie obecna takze
w projektach konstytugji z lat 1993-1997%. W projekcie prezydenta
L. Walesy zwracalo uwage, ze wymég 2/3 dotyczyt nie tylko wyma-
ganej — dla przyjecia zmiany — wigkszosci gloséw, ale tez kworum;
projekt przewidywat réwniez fakultatywne referendum. Projeke kon-
stytucji przedlozony przez SLD bazowal na wezesniejszym projekcie
zespotu S. Zawadzkiego, a warto zauwazy¢, ze w razie przeprowadze-
nia referendum punktem odniesienia dla obliczeri nie byta frekwen-
cja polowy uczestniczacych w referendum, lecz polowa uprawnionych
do glosowania, co narazalo zmiang¢ na skuteczny bojkot. Decyduja-
ca rola wigkszosci ,bioracych udzial” przewidziana byla natomiast
w projekcie PSL. Projekt Unii Demokratycznej zaktadal koniecznosé
dwukrotnego uchwalenia zmiany przez Sejm i Senat, a referendum
fakultatywne moglo odby¢ si¢ tez na wniosek pét miliona obywate-
li. Projekt Porozumienia Centrum przewidywal — obok trybu zwy-
klego nadto utatwiony tryb zmiany konstytucji w ciggu pierwszych
4 lat jej obowiazywania — poprzez wymog obnizonego kworum, tyle
zZe w postgpowaniu zainicjowanym wnioskiem wylacznie Komisji
Konstytucyjnej. Inne projekty nie odbiegaly istotnie od ksztattu za-
proponowanego w poprzednim okresie.

Z calego wachlarza réznych propozycji ksztatt docelowych roz-
wigzan wylanial si¢ w toku kolejnych etapéw prac Komisji Konsty-
tucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Jeszcze w projekcie jednolitym
(W ujeciu wariantowym) z dnia 20 stycznia 1995 r. — zredagowanym
przez podkomisj¢ redakeyjng, zagadnienn ogélnych i przepiséw wpro-
wadzajacych konstytucje — uchwalenie zmiany mialo naleze¢ do Sejmu

(alternatywnie — Zgromadzenia Narodowego). O ile dla zmiany calej

# Tbidem, s. 140-142.
3 Projekty Konstytucji 1993—-1997 (cz. I i II), do druku przygotowat R. Chru-
$ciak, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1997.
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konstytucji, przepiséw rozdziatéw I, II i XI zakladano wymég wick-
szosci 2/3 gloséw ustawowej liczby postéw (czlonkéw Zgromadzenia
Narodowego), to dla zmiany pozostalych przepiséw przewidziano
wickszos¢ 2/3 przy kworum polowy ustawowej liczby sktadu organu.
Tylko w pierwszej kategorii spraw dopuszczalne byloby referendum
o odrzucenie uchwalonej zmiany, wylacznie na zadanie 500 tys. oby-
wateli; decydowa¢ miata wigkszo$¢ uprawnionych do glosowania. Pro-
jekt jednolity w ujeciu wariantowym z dnia 26 stycznia 1995 r. kom-
petencj¢ zmiany konstytucji skladat juz (bez alternatywy) tylko w rece
Zgromadzenia Narodowego; mozna dodaé, ze inicjatywa ustrojo-
dawcza mialo dysponowaé 14 czlonkéw Zgromadzenia Narodowego
i Prezydent RP. Projekt jednolity Konstytucji RP z dnia 19 czerwca
1996 r. przewidywal juz rozwigzania, jak uchwalone w obowigzujs-
cej konstytucji, choé¢ bez obecnego ust. 7 w art. 235 (éwczesnego
art. 218 projektu). Przepisy w tym ksztalcie pozostaly bez zmian
w projekcie z 16 stycznia 1997 r. — uchwalonym przez Komisje
Konstytucyjng Zgromadzenia Narodowego i zawartym w sprawozda-
niu Komisji o projekcie konstytucji RP, przedlozonym Zgromadzeniu
Narodowemu (druk ZN 14) - z t3 jedynie zmiang, ze doszed! obec-
ny ust. 7 w art. 235 (éwezesny art. 231).

Prace robocze nad projektem w do$¢ harmonijnej wspéipracy sit
politycznych przesadzily o realnym zblizeniu stanowisk. Réznilo to
istotnie ksztalt sytuacji od tej, jaka miala miejsce w 1921 r. w toku
prac finalnych nad Konstytucja marcowa. Brak elementéw istotnych
dla genezy narodzin Konstytucji marcowej sprawil, ze o pracach fi-
nalnych nad Konstytucja z 1997 r. mozna zapewne méwi¢ jako
o spozytkowaniu dojrzatego ,momentu konstytucyjnego’, wyrazaja-
cego silne poparcie spoleczno-polityczne dla zaprojektowanych roz-
wigzan. Sprawilo to, ze rozwigzania zawarte w art. 235 konstytucji
pisanej z 1997 r. nie rozmijaly si¢ z realiami konstytucji rzeczywistej
w tym zakresie w okresie, gdy przepisy konstytucyjne interpretowa-
no i stosowano zgodnie ze standardami demokratycznego panstwa

prawnego.
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Streszczenie
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cych konstytucjach. Jest to spojrzenie na relacje miedzy konstytucja rzeczywi-
sta a konstytucja pisang w odwréconej perspektywie wyprzedzajacego odbicia.

Abstract

The article deals with the relationship between draft constitutions and
enacted constitutions in terms of the concept of subsequent amendments
to existing constitutions. It is an overview of the relationship between the
actual constitution and the written constitution in an inverted perspective
of anticipatory reflection.
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KONSTYTUCJA RZECZYWISTA
A KONSTYTUCJA PISANA.
POMIEDZY MITEM A REALIZMEM

Wstep

Przygotowujac projekt nowej konstytucji nalezy pamigta¢ o sto-
wach Ferdynanda Lassalle’a dotyczacych réznicy miedzy konstytucja
rzeczywista a konstytucjg pisana. Konstytucja powinna by¢ przygo-
towana i uchwalona w taki sposéb, aby stala si¢ wlasnie konstytucja
rzeczywisty, a nie tylko fasadows (fikcyjng) konstytucjg pisana czyli,
jak to okreslal $wistkiem papieru nie majacego znaczenia'.

Takie zatem ujecie problemu wymaga odwotania si¢ do czynni-
kéw zewnetrznych majacych wplyw na ksztalt konstytucji, w otocze-
niu keérych przygotowywana jest czysto formalna zmiana konstytucji.
Kluczowy jest system wzajemnych zaleznosci. To nie tylko konstytu-
cja ksztaltuje rzeczywisto$¢ polityczna, spoleczna, prawna ale takze
sytuacja spoleczna oddziatuje na ksztalt konstytucji.

Pierwsze pytanie jakie nasuwa si¢ w zwigzku z tak okreslonym
zagadnieniem to pytanie jak daleko, jak gleboko poszukujemy korzeni
konstytugji rzeczywistej?

W 1918 r. z punktu widzenia ustrojowego Polska wkro-
czyta w okres nazwany przez Bruce’a Ackermana ,momentem

' F. Lassalle, O istocie konstytucji, Warszawa 1961.
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konstytucyjnym™. Okresla si¢ tym pojeciem najbardziej odpowiedni
czas na przyjecie nowej konstytucji, wzglednie dokonanie zasadni-
czych zmian w obowiazujacej konstytucji. Podobnie ocenia si¢ sytu-
acje po 1989 r.

Mozna jednak odnies¢ wrazenie, ze moment konstytucyjny w la-
tach osiemdziesiatych w rzeczywistosci byt dtuzszy niz w przypadku
uchwalania konstytucji po 1918 r. Pelna konstytucja powstata bo-
wiem w 1921 r., a wigc zaledwie 3 lata po odzyskaniu niepodleglosci.
Po 1989 r. trwalo to znacznie dhuze;j.

Sui generis korzeni konstytucji rzeczywistej w Polsce po 1989 r.
mozna doszukiwaé si¢ juz w poczatkach lat 80. w zwiazku z po-
wstaniem Solidarnosci. To wtedy jako efekt tego ruchu, a whasciwie
paradoksalnie jego zdtawienia, do porzadku prawnego PRL wprowa-
dzone zostaly tak istotne instytucje jak Naczelny Sad Administracyj-
ny, Rzecznik Praw Obywatelskich, Trybunat Stanu, jak i Trybunal
Konstytucyjny.

Co zatem ksztaltowalo $wiadomos¢ spoleczng
i co wplywalo na organizacj¢ spoleczenstwa,

a nastepnie na ksztalt instytucji ustrojowych po 1989 r.?

Kluczowe byly lata 1988/89. Kiedy$ nazwatam rok 1989 rokiem
politycznym w réznych jego wymiarach. Ale nie mozna zamyka¢ go
tylko $cisle do granic kalendarzowych. Jako rok polityczny rozpoczat
sic wlasciwie wezesniej zanim zaczal si¢ kalendarzowy rok 1989.

16 wrzesnia 1988 r. rozpoczely si¢ rozmowy w Magdalence, pod-
czas ktérych gtéwnym zagadnieniem sporu byla kwestia legalizacji
NSZZ ,Solidarno$¢”. Uznano wéwcezas za celowe zwolanie spotka-

nia Okraglego Stolu i zarazem uzgodniono, ze moze do niego doj$¢

* B. Ackerman, We the People. Foundations, t. 1, Cambridge, Massachusetts
1991, s. 272.
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w polowie pazdziernika 1988 r. Jego tematyka mial by¢: ,model
funkcjonowania panstwa i zycia publicznego, przyspieszenie rozwoju
i modernizacja gospodarki narodowej, ksztalt polskiego ruchu zwiaz-
kowego”. Pazdziernikowego terminu nie udato si¢ jednak dotrzyma¢
poniewaz ,,Solidarnos¢” nie zgadzala sie na warunki rzadowe. Zadata
wiecej, a zwlaszcza legalizacji oraz nieingerowania w sklad uczestni-
kéw strony solidarnosciowo-opozycyjnej przysztego Okraglego Stotu.
Sytuacja stawala si¢ napieta. W pewnym momencie wydawalo sie, ze
do tych obrad nie dojdzie. Pojawily si¢ nawet takie bardzo oddzialy-
wujace na wyobraznie obrazy w telewizji, kiedy to przygotowany spe-
cjalnie na te obrady okragly st6t zdemontowano i schowano gdzies
w glebi patacu namiestnikowskiego.

27 wrzesnia 1988 r. stanowisko premiera objal Mieczystaw Rakow-
ski, a 14 pazdziernika zostal powotany jego gabinet. W grudniu roz-
poczely si¢ obrady X Plenum Komitetu Centralnego PZPR, podczas
ktérego dyskutowano mozliwos¢ rozméw z ,Solidarnoécia” oraz jej
legalizacji. Spowodowaly one duzy konflikt w partii rzadzacej, w tym
zmiany w Biurze Politycznym. Ostatecznie przyjgto ,,Stanowisko X Ple-
num KC PZPR w sprawie pluralizmu politycznego i zwiazkowego™.

Istotng kolejng datg w tej sekwencji zdarzen byta data 18 grud-
nia 1988 r. kiedy to powolany zostal w Warszawie , Komitet Oby-
watelski” przy Lechu Walesie. Czlonkowie tego komitetu, dziatacze
opozycji podziemnej, inteligencja warszawska, ludzie ,Solidarno-
§ci”, spotykali si¢ juz wezesniej, w zasadzie od 1987 r. ale wowczas
w grudniu nastapilo jego formalne ukonstytuowanie. Charakter praw-
ny tego komitetu nie byl jednoznacznie okreslony. W' gruncie rzeczy
sposob i tryb jego powolania nie miescit si¢ w ramach éwezesnego
prawa, mimo to komitet kontynuowal swojg dzialalnosé. To byt wy-
razny sygnal, ze sprawy przyspieszaja, ze opozycja nie da si¢ wciagnaé
w manipulacje i instrumentalne traktowanie ale takze byt to sygnat,

3 Szerzej A. Dudek, Reglamentowana Rewolucja. Rozklad dyktatury komunistycz-
nej w Polsce 1988-1990, Krakéw 2004.
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ze wladza nie jest juz w tym momencie zdecydowana i$¢ na zwarcie
Z OpozZycj3.

Komitet Obywatelski mial wszelkie cechy ,gabinetu cieni”. Powo-
tano w jego skladzie 15 komisji, ktére w jakims sensie odpowiadaty
dzialom w strukturze rzadowej. Co zreszta jest ciekawe, to fake, ze
duza cze$¢ czlonkéw Komitetu w przyszlosci stala si¢ parlamentarzy-
stami i ministrami. To bylo swoiste ksztaltowanie si¢ nowego ukta-
du politycznego bardziej zinstytucjonalizowanego, cho¢ jak zazna-
czono powyzej, w gruncie rzeczy jeéli nie contra to w kazdym razie
preater legem wbwczas obowiazujacego prawa. Ale czyz nie tak wia-
snie ksztattuje si¢ konstytucja rzeczywista?

Nadziejom zwigzanym z powolaniem Komitetu towarzyszyly
obawy i pytania, czy to mozliwe? Czy to znowu nie okaze si¢ kolejng pro-
ba, pulapka, ktéra zostanie za chwile zmieciona przez éwezesne wladze?

Byt to jednak juz inny czas. Lata jakie mingly od wprowadzenia
stanu wojennego w 1981 r. stworzyly inng atmosfere. Z jednej stro-
ny toczylo si¢ normalne Zycie, taka mala socjalistyczna stabilizacja,
z drugiej jednak wyczuwalo si¢ wyrazny marazm i niezgode¢ na trwa-
nie w takim stanie. Po okresie ,Solidarnosci’, po rozbudzeniu nadziei
Polakéw, nie mozna juz bylo powréci¢ do sytuacji sprzed 1980 r.,
sprzed powstania ,,Solidarno$ci”

Przypomnie¢ tez nalezy, ze w mig¢dzyczasie mialy miejsce dwie
znaczgce wizyty Jana Pawla II w Polsce w 1983 r. i w 1987 r. One
przypominaly Polakom o potrzebie wolnosci. O tym musimy wyraz-
nie pamietac.

Jak napisal George Weigel: ,Pielgrzymka w 1979 r. rozniecita
polska rewolucje. Jego wizyta w 1983 r. podtrzymata ja po delega-
lizacji ,,Solidarno$ci” i wprowadzeniu stanu wojennego. Tygodniowa
pielgrzymka w 1987 r. miata przygotowa¢ grunt pod zwyciestwo tej
rewolugji i wskazaé podstawowe zagadnienia wobec ktérych wolna
Polska stanie w przysztosci™.

* G. Weigel, Swiadek nadziei, Krakéw 2002, s. 686.
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Droga do Okraglego Stolu i dalsze jego konsekwencje

Po ukonstytuowaniu si¢ Komitetu Obywatelskiego stalo si¢ juz
jasne, ze odktadane wecigz rozmowy Okraglego Stolu dojda do skutku.
I takie bylo wéwezas oczekiwanie spoleczne. Konieczne bylo okre-
Slenie strategii dochodzenia do demokracji. Przedstawil ja Tadeusz
Mazowiecki. Jako spraw¢ naczelng Tadeusz Mazowiecki postawit le-
galizacje ,Solidarnosci”, ktéra stanowita wiecej niz warunek wstepny
rozméw — okreslata ich sens. Powrét zwiazku na legalng scene pu-
bliczng bylby bowiem wyraznym sygnalem przekreslenia polityki sta-
nu wojennego i gwarancjg trwaloéci porozumienia.

Wysuwajac ten postulat na czoto, opozycja wyraznie tez dawala
wladzy do zrozumienia, ze nie da si¢ skusi¢ ofertami udzialu w zyciu
politycznym bez ,,Solidarnosci™. Od panstwa partii do paristwa na-
rodu i spoleczenistwa — taki kierunek oczekiwanych reform nakreslit
wowczas Tadeusz Mazowiecki. Mozna powiedziel, ze wyraznie prze-
suwaly si¢ akcenty dotyczace aksjologii, ktéra w perspektywie miata
sta¢ si¢ podstawg nowego ustroju i w konsekwencji nowej konstytu-

cji. Od tego momentu sprawy potoczyly si¢ niezwykle szybko:

6 lutego 1989 r. — rozpoczecie Obrad Okraglego Stolu
Bylo to niewatpliwie niezwykle wydarzenie. Przed Polska zadna

wladza w Zadnym panstwie komunistycznym nie zasiadala z opozycja
do wspdlnego stotu. Z opozycja ,rozmawialo” si¢ z pozycji sily, nie

negocjowalo si¢ z nia.
5 kwietnia 1989 r. — podpisanie porozumien

Jakie byly zasadnicze uzgodnienia:
a) powrdt ,Solidarnosci” na sceng polityczna;

b) rozpisanie nowych wyboréw do parlamentu;

5 J. Skérzynski, Obywatelski gabinet cieni, ,Polityka’, 4 listopada 2009.
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c) uznanie, ze ,Solidarno$¢” bedzie mogla stworzyé swoje wlasne
listy kandydatéw do Sejmu i do Senatu, poza listami Frontu Jed-
nosci Narodu;

d) przywrdcenie drugiej izby parlamentu Senatu i zagwarantowanie
100% wolnych wyboréw do tej izby. Z perspektywy czasu wydaje
sic to normalne i zwyczajne, ale z éwezesnej perspektywy byt to
historyczny przetom;

¢) przywrdcenie instytucji prezydenta.

Aby zrealizowa¢ te postulaty konieczne bylo dokonanie zmian
obowiazujacej Konstytucji PRL. Ksztaltowala si¢ nowa rzeczywista
konstytucja.

Umowa zawarta przy Okraglym Stole zawierala jednak pewne
kompromisy. Stad tez pozostawiono konstytucyjne ramy ustrojowe,
w ramach ktérych mialy odbywa¢ si¢ wybory. Utrzymana zostala
konstytucyjna zasada kierowniczej roli partii komunistycznej, ale nie-
watpliwie w wyniku ukladu przyznajacego Solidarnosci 35% miejsc
w Sejmie zostata ona powaznie ostabiona.

Zmiany do Konstytucji uchwalono juz 7 kwietnia 1989 r.. Przy-
wrécono instytucje prezydenta i przyznano mu szczegélne kompeten-
cje. Mégl on ingerowa¢ w sytuacji, w ktérej zmiany polityczne zmie-
rzalyby w niewlasciwym ustrojowo kierunku. To byly ostatnie kotwice
poprzedniego systemu. Umowa polityczna zakladata, ze prezyden-
tem zostanie wybrany przedstawiciel obozu rzadowego, a konkretnie
gen. Wojciech Jaruzelski. Mial on w $wietle art. 32 ust. 2 Konstytu-
cji by¢ gwarantem niezmiennoéci ustroju, trwania w sojuszu z ZSRR.
Prezydent uzyskal prawo rozwiazania Sejmu, gdy Sejm uchwali usta-
we lub podejmie uchwale uniemozliwiajaca prezydentowi wyko-
nywanie jego konstytucyjnych funkeji okreslonych w art. 32 ust. 2
Konstytugcji, tj. czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji, stania

na strazy suwerennosci i bczpieczer'lstwa panstwa, nienaruszalno$ci

¢ Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytugji Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej (Dz.U. 19, poz. 101).
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i niepodzielnosci jego terytorium oraz przestrzegania migdzynarodo-
wych sojuszy politycznych i wojskowych. O ile dwie pierwsze przy-
czyny rozwigzania parlamentu mozna zaliczy¢ do klasycznych przy-
czyn znanych systemowi parlamentarnemu, o tyle przyczyna trzecia
jest dos¢ szczegblna. Raczej nie ulega watpliwosci, ze miata ona wy-

raznie charakter polityczny. Miala zapobiec wiasnie zmianie ustroju.

4 czerwca 1989 r. — odbyly si¢ wybory parlamentarne

Przelomowa sprawa w tych wyborach bylo odrzucenie przez glo-
sujacych tzw. listy krajowej, tj. listy, na ktdrej znajdowaly si¢ nazwiska
lideréw partii, stronnictw i stowarzyszen uktadu komunistycznego.
Odrzucenie tej listy spowodowalo, ze w Sejmie nie zasiedli promi-
nenci poprzedniego systemu. Czlonkowie partii, ktérzy znalezli sie
w Sejmie pozostali tam bez swoich lideréw. To niezwykle ostabito
tzw. uklad partyjno-rzadowy.

Mozna chyba powiedzie¢ bez obawy popetnienia wigkszego ble-
du, ze odrzucenie tej listy bylo pierwszym krokiem na drodze do
rozmontowywania porozumieri Okraglego Stolu, niecale 2 miesiace
po ich podpisaniu. Wszak lista krajowa, miata by¢ swoista gwaran-
cja kierownictwa partii komunistycznej w tym Sejmie i byla jednym
z elementéw porozumienia. Jej odrzucenie stwarzalo nowa sytuacje.
Caly ten cigg zdarzen ksztaltowal konstytucje rzeczywista.

Z trudem juz udalo si¢ wybra¢ gen. Jaruzelskiego na prezydenta
panstwa. Nowo wybrani postowie z ramienia Komitetu Obywatel-
skiego, kiedy znalezli si¢ w Sejmie nie czuli si¢ zwigzani politycznymi
porozumieniami swoich lideréw z okresu Okraglego Stotu.

Wybrano jeszcze, co prawda kandydata na przysztego premiera
w osobie gen. Kiszczaka, ale nie byl on juz w stanie sformutowa¢
rzadu. Opuscili go sojusznicy ugrupowan satelickich. To juz byta
inna dynamika polityczna. Zawigzata si¢ nowa koalicja, montowana
przez Lecha Walgse, wokot komitetéw obywatelskich, i dwdch bylych
ugrupowan sojuszniczych PZPR: PSL i SD. Walesa wskazal kandyda-

ta na premiera w osobie Tadeusza Mazowieckiego. Powolanie rzadu
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Tadeusza Mazowieckiego 12 wrzesnia 1989 r. to kolejny etap tego
politycznego roku i kolejny krok w odchodzeniu od porozumien
Okraglego Stolu co wyrazalo si¢ w odsunieciu od wiladzy kierowni-
czej partii PZPR, mimo zagwarantowania takiej jej roli w porozumie-
niach Okraglego Stotu m.in. poprzez podzial miejsc w parlamencie.

Finalizacja przemian, bedaca konsekwencja wydarzen jakie mialy
miejsce po wyborach z 4 czerwca nastapita w grudniu, zamykajac rok
1989 dwoma kluczowymi decyzjami o charakterze fundamentalnym
dla przyszlego ustroju konstytucyjnego. Sejm uchwalit kolejng istotna
nowelizacj¢ Konstytucji PRL” i nast¢pnie ustawy wprowadzajace pa-
kiet ekonomiczny tzw. planu Leszka Balcerowicza. Te zmiany z kon-
ca grudnia 1989 r. byly odpowiedzia na ksztattujaca si¢ konstytucje
rzeczywista, a zarazem nadaly nowa dynamik¢ przemianom w Polsce.

Poprawki do Konstytucji z 29 grudnia przekreslily ostatnie po-
zostalosci zawartego ukfadu politycznego: zmieniono wéwczas nazwe
panstwa, z PRL na RP, powrécono do symboli panstwa z okresu
przed wojny, wykreslono kierowniczg role partii z Konstytugji, a wige
otwarto droge do pelnego pluralizmu politycznego i zlikwidowano
zadeklarowana konstytucyjnie przyjazn ze Zwiazkiem Radzieckim, co
otwarlo Polsce droge do nowej polityki zagranicznej. Wtedy to roz-
poczatl si¢ proces konkretnej dyskusji nad ksztaltem polskiego ustroju
i nowej polskiej konstytugji.

Droga do konstytucji po 1918 r. a 1989 r.

Mozna zauwazy¢, ze na tym etapie dyskusji obserwujemy duza
zbiezno$¢ z pracami i debatami konstytucyjnymi jakie mialy miejsce
po 1918 r. Przechodzono tez podobng droge poprzez Maly Kon-
stytucj¢ do konstytucji petnej. Byl to efekt zaréwno zachodzacych
przemian spotecznych i politycznych ale takze wydawania kolejnych

7 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej (Dz.U. 75, poz. 444).
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aktéw o charakterze ustrojowym, ktére mialy istotny wplyw na
ksztatt przyszlej konstytucji pisanej. To w tym obszarze ksztattowa-
ly si¢ zasady ustrojowe nowej konstytucji. Obserwowaé mozemy po-
dobne spory dotyczace modelu systemu ustrojowego. Nie byt przed-
miotem glebszego sporu problem republikaniskiej formy panstwa czy
tez zasady podzialu wiladz jako konstrukeji generalnej. Natomiast
konkretne, szczegdlowe rozwiazania majace wplyw na ksztalt zasa-
dy podziatu wiadz wywolywaly burzliwe dyskusje. Do takich nalezal
w szczegblnodei spér o ksztalt organu przedstawicielskiego (jedno
czy dwuizbowy) oraz o pozycje glowy panstwa w systemie orga-
néw panstwa. Zaréwno po 1918 jak i po 1989 r. dyskusje toczyly
sic wokdt dwdch modeli: parlamentarnego i prezydenckiego, a raczej
potprezydenckiego.

Mozna tutaj postawi¢ pytanie czy ten niezwykle ostry spér, gro-
zacy nawet momentami niemoznoécia osiagniecia kompromisu co do
podstawowych rozwigzan mial wplyw na poszukiwanie rodzimego
modelu w tym zakresie®? Wydaje si¢, ze odpowiedz jest raczej ne-
gatywna. Zdaje si¢ bowiem nie ulega¢ watpliwosci, ze nawet ten tak
swoisty problem jak pozycja Pitsudskiego i jego miejsce w przysztym
ustroju Polski, a po 1989 r. pozycja Walesy, nie doprowadzit do po-
szukiwania oryginalnego rozwigzania, wlasnego modelu dotyczacego
pozycji glowy panstwa w kontekscie zasady podziatu wiadz.

Analiza przediozonych projektéw konstytucji po 1918 r. pozwala
dookresli¢ pewne zaleznosci pomigdzy recepcja rozwiazan wystgpuja-
cych w innych panstwach a wprowadzonych w ich rezultacie rozwig-
zann w polskiej konstytucji.

Wihasciwie w zadnym z dyskutowanych projektéw’ nie ma wy-

raznego, jednoznacznego wskazania na tworzenie modelu rodzimego,

8 Confer H. Suchocka, Zasady ustrojowe paristwa polskiego w Konstytucji Marco-
wej — recepcja czy model rodzimy, (tekst w druku).

* Wigcej na temat wielosci projektéw i ztozonosei prac konstytucyjnych vide
K. Witkowska-Chrzczonowicz, Poklosie ,, Ankiety w sprawie projektu konstytucji
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poszukiwania czego$ co mozna by nazwal polskim modelem zasad
ustrojowych. Gléwnym nurtem poszukiwan bylo odwolywanie si¢ do
rozwigzan ustrojowych wystepujacych w innych panstwach. Réwno-
czesnie jednak podkredli¢ nalezy, ze dokonywano tego nie poprzez
prosta recepcje jednego modelu ale poprzez poszukiwanie mozliwosci
»dopasowania” danego modelu do polskiej rzeczywistosci. Zasadniczy
spor, w gruncie rzeczy toczyl sic pomiedzy nawigzaniem do modelu
amerykanskiego czy francuskiego cho¢ oczywiécie trudno je byto na
gruncie polskim polaczyé. W ostatecznosci w dyskusji nad Konstytu-
cja marcowa model francuski III Republiki byt blizszy twércom Kon-
stytucji z uwagi na role parlamentu i bardziej ograniczona pozycje
prezydenta.

W konsekwencji w rezultacie zmudnych prac, sporéw i poszuki-
wania kompromisu uksztaltowany zostal do$¢ klasyczny katalog zasad
ustrojowych, w ktérym trudno doszukiwaé si¢ wyraznych cech od-
rebnego rodzimego katalogu. ,Cechg charakterystyczng ustawy zasad-
niczej z 1921 r. byla wynikajaca z tresci jej postanowien dominacja
sejmu nad organami wiladzy wykonawczej. W znacznej mierze bylo
to skutkiem walki politycznej w tonie Sejmu Ustawodawczego. Parla-
mentarna reprezentacja partii prawicowych w obawie przed J. Pilsud-
skim doprowadzita do daleko si¢gajacego ograniczenia kompetencji
Prezydenta RP”".

Mozna si¢ zastanawia¢ czy w tym zakresie nie jest to pewien ele-
ment ,modelu polskiego” w takim rozumieniu, ze nasladowany przez
pozniejszych ustrojodawcéw. W gruncie rzeczy bowiem podobne
uksztattowanie relacji Sejmu i Senatu, z pozycjg Sejmu jako swoistej
izby centralnej znajdziemy w polskich rozwigzaniach konstytucyjnych

po 1989 r. Tym bowiem co posrdd wielu sporéw o ksztalt konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej” z 1919 roku oraz prace nad konstytucjami w II RP [w:]
Fundamenty Niepodleglej, Sejm Ustawodawczy (1919-1922), Z. Girzynski, ]. Klacz-
kow, J. Zaryn (red. nauk.), Torun 2020.

10 M. Kallas, Historia ustroju Polski, Warszawa 2007.
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byto wspdlne roznym ugrupowaniom w Polsce, to wlasnie lek przed
silng wladzg jednoosobowa na dodatek personifikowang przez Jézefa
Pitsudskiego, a w okresie po 1989 r. przez Lecha Walese. Mysle, ze
niezwykle trafnie okredlil polska sytuacje Leszek Garlicki, kiedy pisat,
ze: ,polska tradycja konstytucyjna zawsze oscylowata pomiedzy po-
trzebg silnej glowy panstwa a obawa przed dykraturg™'. Caly okres
naszych zmagan z nowa konstytucja zaréwno w latach 1919-1921
jak i po 1989 r. wyraznie to pokazuje. Z jednej strony byla swoista
tesknota za silng wladza prezydencka, z drugiej jednak strony przewa-
zala obawa, ze ta wladza moze by¢ naduzywana.

Gléwne zalozenia lezace u podstaw prac konstytucyjnych w obu
tych okresach byly dosy¢ zbiezne. W gruncie rzeczy mozna wskazaé
na dwa zasadnicze zalozenia czy cele:

1. pierwszy cel wyraznie o charakterze politycznym i ideowym,
a mianowicie konstytucja miala by¢ dokumentem potwierdza-
jacym niepodleglos¢ panstwa (1918), jego suwerennoéé (1989).
W tym zakresie istotne byly odwolania symboliczne do Konsty-
tucji 3 maja 1791 r, jako symbolu panstwa polskiego. Prace nad
przyjeciem ustawy zasadniczej odzwierciedlaly budowanie $wiado-
mosci obywatelskiej i kultury prawno-politycznej Rzeczypospoli-
tej zakorzenionej w tradycji europejskiej;

2. drugi cel to stworzenie konstytucji nowoczesnej i to byl bardzo
wazny czynnik, zwlaszcza w przypadku prac nad Konstytucja
marcowy. | tak si¢ stalo, mimo krytyki, ktéra na Konstytucje
marcowq spadfa. Ale tez tak sta¢ si¢ moglo whasnie dzigki temu,
ze w procesie tworzenia konstytucji przewazyl proces odwoly-
wania si¢, czy tez recepcji rozwiazan wypracowanych w innych
demokratycznych krajach, nad poszukiwaniem odniesienia do

historycznego modelu rodzimego. Konstytucja z 1921 r. musiafa

" L. Garlicki, The Development of the Presidency in Poland: Wrong institutions
or wrong persons? [w:] Poland in a World in Change, KW. Thompson (red.), Uni-
versity of Virginia 1992, s. 67.
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nawigzywaé wobec braku nadajacych si¢ do recepcji rozwigzan

opartych na wilasnych tradycjach ustrojowych, do wzoréw ob-

cych'. Podobnie po 1989 r. istotng role odgrywal czynnik na-
wiazywania do europejskiego dziedzictwa konstytucyjnego.

Mozna w tym miejscu przywolaé¢ konstatacj¢ uczyniona przez
Pawta Sarneckiego, w kontekécie zmian dokonanych w konstytucji
w 1989 r. Pisze on: ,Wydaje si¢ jednak, ze przede wszystkim si¢ga-
no wowczas nie tyle do dawnych tradycji, ile do wspétczesnych idei
konstytucyjnych, funkcjonujacych w panstwach najbardziej w rozwo-
ju tych idei zaawansowanych. Dawne polskie rozwigzania ustrojowe
byly oddzielone od noweli grudniowej nie tylko przez uplyw czasu,
lecz przede wszystkim przez burzliwg histori¢, narodziny nowych pra-
déw i catkowite przeobrazenie spofeczenistwa polskiego™.

Nie ulega watpliwosci, ze w Polsce podjgto si¢ w 1989 r. wyzwan
bez precedensu. Wyzwaniem niezwykle trudnym, niezwykle ryzykow-
nym bylo podjecie réwnoczesnie procesu przemian na dwéch pozio-
mach: politycznym i ekonomicznym. Tego typu wyzwanie wiasciwie
byto podejmowane po raz pierwszy w takiej skali w skali $wiata. Stad
tez pojawiajace si¢ pdzniej gdzieniegdzie glosy krytyczne poddajace
w watpliwos$¢ pojécie taka whasnie droga.

Odmienna takze byla od samego poczatku reakcja spoteczna

w odniesieniu do przemian w obu tych sferach. Przemiany polityczne

12 Podobny proces mozna byto obserwowaé w latach 1918-1920 w Gruzji kiedy
przygotowywala swoja konstytucje ,niepodlegloéciowa”. Jak pisze gruzinski konsty-
tucjonalista i b. prezes Sadu Konstytucyjnego Gruzji Papuashvili: “Experience gle-
aned from these constitutions naturally influenced the Georgian legislators a lot.
For example, common approaches on different issues are tangible when compared
to the Swiss constitution of 1874, Belgian constitution of 1831, the United States
constitution of 1789, German constitution of 1919, Czechoslovakian constitution
of 1920 and French constitution of 1875”. G. Papushvilli, Zhe 1921 Constitution
of the Democratic Republic of Georgia: Looking Back after Ninety Years [w:] “Eu-
ropean Public Law 187 no. 2 (2012), s. 330.

1 P. Sarnecki, Konstytucja marcowa a rozwdj konstytucjonalizmu polskiego, ,Prze-
glad Sejmowy” 2001, 2(43), s. 33.
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uzyskiwaly znacznie szersza akceptacje i mozna bylo dokonywa¢ ich
stosunkowo szybko. Byly jakby natychmiast odczuwalne i widoczne
ich skutki pozytywne, w postaci upodmiotowienia obywateli, posze-
rzenia zakresu wolnosci stowa, wolnosci prasy, w tym zagwarantowa-
nie wolnosci krytyki takze wladzy, wolnosci stowarzyszen i w pelni
wolnych wyboréw. Wprowadzenie tych wolnosci nie pociagato za
sobg negatywnych kosztéw spotecznych. Osiagni¢tych zatem wolnosci
osobistych i politycznych nikt nie kwestionowal.

Znacznie bardziej skomplikowane okazalo si¢ przeprowadzenie
procesu zmian gospodarczych. Znacznie trudniej bylo uzyska¢ jednoli-
ty konsens spoleczny co do akceptacji obranej drogi transformacji go-
spodarczej, tym bardziej, ze w poczatkowym okresie, wasnie w 1989 r.
kiedy dokonywano zasadniczych zmian zwigzanych z planem Balce-
rowicza, nie bylo czasu na poglebiong rozmowe ze spoleczenstwem.

Zréznicowany sposob reakeji spolecznych na przemiany zacho-
dzace w sferze politycznej i gospodarczej mial tez swoje glebokie
zakotwiczenie w samych poczatkach tworzenia ,Solidarnosci” Ruch,
ktéry powstal pod hastem wywalczenia przestrzeni autentycznej
wolnosci osobistej i politycznej (znane hasto: nie ma wolnosci bez
»Solidarnosci”) przygotowal spoleczeristwo na przyszle przemiany
polityczne. Ze wzgledu natomiast na swdj charakter ruchu zwiazko-
wego, nie przygotowal i z istoty swojej nie mégt przygotowaé spote-
czenstwa do tak radykalnej zmiany modelu gospodarczego, nie przy-
gotowal spoleczenistwa do gospodarki rynkowej. To stalo si¢ jakby
nagle, uwarunkowane potrzeba sytuacji, brakiem zdrowych mechani-
zméw gospodarczych.

Poczatkowo wydawalo si¢, ze bedziemy mieli do czynienia z sys-
temem, ktéry mozna okresli¢ jako swoistg trzecia drogg, ktdra zapew-
ni pozytywne elementy kazdego systemu: gospodarka rynkowa ale
pelne zatrudnienie, wyzsze wynagrodzenia ale szeroka funkcja opie-
kunicza panstwa. Byla to iluzja.

W poczatkowym okresie transformacji nie dostrzegliémy czajacych

sic zagrozen wynikajacych z tzw. ,okresu pionierskiego” Wowczas to
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koncentrowano si¢ na pozytywach. Brak bylo swiadomosci, ze z okre-

sem transformacji lacza si¢ wszystkie negatywne syndromy okresu

pionierskiego. Do najwazniejszych zaliczytabym:

— rozpad dotychczasowych wigzi spotecznych i zasad, ktére rzadzily
dotychczasowym systemem;

— rozpad swoistych wigzi, jakie powstawaly w obrebie duzych pan-
stwowych przedsi¢biorstw;

— upadek dotychczasowych autorytetéw;

— tworzenie fortun w pierwszym pokoleniu, a wige bez tradycji na-
zwy, firmy, a wicc tego wszystkiego co zobowiazuje do przestrze-
gania pewnych regul.

Ta sytuacja stwarzala zagubienie i swego rodzaju préznie etyczna,
ktéra w rézny sposdb zostata wypelniona. Do glosu doszly postawy
partykularyzmu, poprzez ktére rozumiem myslenie bardziej w kate-
gorii klienteli (moze to by¢ takze okreslony wyborca) dla pozyskania
ktérego porzuca si¢ dobro wspdlne parstwa. Jego konsekwencja jest
sprowadzenie polityki do poziomu gry wszystkich przeciw wszystkim.

W takiej zatem sytuacji plan ekonomiczny Balcerowicza trafit na
grunt zupelnie nieprzygotowany. Negatywne konsekwencje, niezwykle
dotkliwe, zwlaszcza zakres bezrobocia, ktére spotkaly znaczna cz¢s¢
spoleczenstwa (w tym szczegdlnie klase wielkoprzemystowa) nie byly
odbierane jako efekt koniecznej terapii, po czterdziestu latach dewa-
stujacego systemu gospodarczego, ale jako efekt nieudolnie przeprowa-
dzanej transformacji. Mylilo si¢ skutek z przyczyna. Ten sposéb mysle-
nia stal si¢ pozywka dla ugrupowan populistycznych, podwazajacych
catos¢ obranej drogi reform gospodarczych. Wyraza si¢ nickiedy po-
glady, ze nalezalo ,wolniej” reformowa¢ gospodarke, wolniej przepro-
wadza¢ denacjonalizacj¢, wolniej prywatyzowa¢, nie likwidowaé tak
szybko zaktadéw panstwowych, co pozwolitoby uniknaé tak szerokiej
skali bezrobocia. I taki poglad utrwalit si¢ w duzej grupie spofeczen-
stwa, zwlaszcza tej kedra najdotkliwiej odczuwala skutki transformacji.

Jako osoba, ktérej przyszto kierowaé przemianami w tych pierw-

szych pionierskich latach, uwazam te poglady za nieuzasadnione.
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Nie bylo innej drogi. Swego rodzaju mit mentalny, ktéry narodzit
si¢ wowczas, a ktory jest tak silny do dzi$, polega na przekonaniu,
ze mozna bylo zachowal elementy gospodarki socjalistycznej, takie
jak niewydolne przedsi¢biorstwa panstwowe, szerokie dotacje socjal-
ne i podejmowal racjonalng probe naprawy systemu gospodarczego.
Nazywam takie myslenie mitem albowiem trudno bylo racjonalnie
mysle¢ o mozliwosci zachowania modelu gospodarki nakazowej, ty-
powego dla $wiata zamknigtego, dostosowanego do funkcjonowania
w obrebie wyraznie oddzielonych blokéw kierujacych si¢ réznymi za-
sadami ckonomicznymi, w warunkach $wiata otwartego. W warun-
kach $wiata, w ktérym nie mozna dalej sztucznie, w wyniku dyrekty-
wy wiadzy politycznej ustala¢ wartoéci pienigdza i w razie potrzeby
go dodrukowywaé trzeba bylo okresli¢ zupelnie inne zasady, na ktd-
rych system si¢ opieral.

Nowy system wymagal oparcia na jasnych regufach ekonomicz-
nych. Problem polegal na tym, ze zaréwno spoleczenstwo jak i elity
wychowane w idealach ,Solidarnosci” z lat osiemdziesigtych nie byly
przygotowane do tak raptownego skoku.

W poczatkowym okresie transformacji panowalo do$¢ uproszczo-
ne myslenie, ze wystarczy zlikwidowaé bariery polityczne, wprowadzi¢
wolnoé¢ polityczna, a problemy rozwiaza si¢ same. Wierzono, a przy-
najmniej taka byla nadzieja, ze mozna dokona¢ zmian ekonomicznych
bez tak wysokich kosztéw spolecznych. Wydawalo si¢, ze skoro byla
mozliwa bezkrwawa rewolucja solidarno$ciowa, to tak samo bedzie
mozliwa transformacja ekonomiczna bez kosztéw i dolegliwosci spo-
lecznych. I to okazalo si¢ kolejnym mitem.

Jestem przekonana, ze spowolnienie reform w tamtym okresie do-
prowadzitoby do glebokiej zapasci i niewatpliwie nie spetnialibysmy
tych kryteriéw, ktére konieczne byly dla wejscia do UE. Mozna si¢
sprzeczaé o szczegOly przeprowadzanych reform. Trudno jednak pod-

waza¢ ich kompleksowosc.
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Podsumowanie

Analiza wystapien politycznych minionych lat dobitnie wskazuje,
ze duza czg$¢ naszej aktywnosci europejskiej musiala koncentrowad
si¢ takze na przefamywaniu uprzedzen i stereotypdw, na przetamywa-
niu bariery niecheci w stosunku do nowych panstw ze strony panstw
zachodnich, ze strony panstw bedacych czlonkami UE. Mozna chy-
ba zgodzi¢ si¢ z teza, ze rok 1989 nie stal si¢ mitem zalozycielskim
zjednoczonej Europy, chociaz w zupetnosci si¢ do tego nadawal. Bar-
dzo dobitnie méwit o tym Krzysztof Skubiszewski podczas Okragte-
go Stolu w Bonn 10 wrzeénia 1993 r. z udzialem ministréw spraw
zagranicznych Francji, Niemiec, Polski i Wielkiej Brytanii. Dostrze-
gajac narastajace tendencje do izolacjonizmu nowych demokracji
podkreslat: ,,pamigtajmy, ze ryzyko jest wspdlne. Nie sadz¢ bowiem,
aby bylo mozliwe odgrodzenie si¢ od obszaru niepokoju i konfliktow
przy pomocy nowej, nieprzepuszczalnej granicy”'.

W zwiazku z takimi uwarunkowaniami spofecznymi, w tym sze-
rokim zakresie ustroju ekonomiczno-gospodarczego nie wyksztalcita
sic zatem nowa konstytucja rzeczywista. Rzeczywisto$¢ ekonomiczna
po wyborach 4 czerwca tkwita do$¢ silnie w mysleniu i realiach po-
przedniego systemu. I to dopiero konstytucja pisana, jak i uchwalone
w zgodnosci z nig prawo, w zakresie dotyczacym kwestii ekonomicz-
nych przygotowane przez politykéw i ekspertéw, stalo si¢ wehikutem
przemian w sferze ustroju gospodarczego, stwarzajac zupelnie nowe

podstawy dla systemu ekonomicznego.

" K. Skubiszewski, Polityka zagraniczna i odzyskanie niepodleglosci, Warszawa
1997, s. 359-360.
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Streszczenie

Artykul poswigcony jest analizie istoty konstytucji rzeczywistej a konstytucji
pisanej w oparciu o polskie doswiadczenia po 1918 i 1989 r., wskazujac na
réznice pomiedzy ksztaltowaniem si¢ konstytucji rzeczywistej w zakresie poli-
tycznym a spoleczno-gospodarczym. Refleksji poddano takze kwestie zwigzane
z rozumieniem i ,dtugoscia” momentu konstytucyjnego po odzyskaniu przez
Polske niepodlegltosci w 1918 r. oraz w dobie przemian ustrojowo-spotecznych
po 1989 r. Przedstawiono réwniez co ksztattowalo swiadomo$¢ spoteczng i co
wplywalo na organizacje spoleczenstwa przed jak i po obradach Okraglego
Stotu i co nastgpnie miafo istotny wplyw na ksztale instytucji ustrojowych
w Polsce po 1989 r.

Summary

The article is devoted to the analysis of the essence of the real constitution and
the written constitution on the basis of Polish experiences after 1918 and 1989,
pointing to the differences between the shaping of the real constitution in the
political and socio-economic sphere. The issues related to the understanding
and “length” of the constitutional moment after Poland regained independence
in 1918 and in the era of political and social transformations after 1989 were
also discussed. Of the Round Table, and what then had a significant impact
on the shape of political institutions in Poland after 1989.

Stowa kluczowe

Konstytucja rzeczywista, konstytucja pisana, transformacja ustrojowa w Polsce

i jej konsekwencje.

Keywords

Real constitution, written constitution, political transformation in Poland and

its consequences.
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WPLYW
CZYNNIKA POLITYCZNEGO I SPOLECZNEGO
NA ZMIANY USTROJOWE POLSKI
W DOBIE POZNEGO PRL

Wstep

Polska po roku 1989 stancta przed ciezkim wyzwaniem dotyczacym
nie tylko stopniowej demokratyzacji panstwa, ale takze gwaltownych
przemian gospodarczych i spolecznych, a debate na temat jej przyszlosci
zdominowat gltéwnie kierunek wychodzenia kraju z peerelowskiej rze-
czywisto$ci. Realia Polski Ludowej zdominowaly wéwczas kazdg dzie-
dzing zycia codziennego obywateli i funkcjonowania panistwa, zatem
ta postkomunistyczna transformacja kraju nie mogla odby¢ sie w ode-
rwaniu od czynnika spolecznego, gospodarczego, a przede wszystkim
politycznego. Podobnie, jak inne sfery funkcjonowania parstwa, kon-
stytucja jako ustawa zasadnicza regulujaca najwazniejsze kwestie ustro-
jowe osadzona jest w pewnych realiach. Tak tez bylo w przypadku
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 .,
zredagowanej w powojennej Polsce w warunkach polskiego wezesnego
komunizmu. Zatem na jej pézniejsze ksztaltowanie i zmiany, szcze-
gblnie po symbolicznym roku 1989, wplyw mialy przede wszystkim
uwarunkowania polityczne, spoleczne i gospodarcze, ktére wtedy za-
czely si¢ diametralnie zmienial. To z kolei wymusito zmiany w prawie,

a w szczegdlnosci w najwazniejszym akcie prawnym — w Konstytugji.
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Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie kluczowych czyn-
nikéw spotecznych i politycznych, jakie mialy wplyw na zmiany
ustroju Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w dobie péznego PRL-u.
Te reformy ustrojowe nie bylyby mozliwe bez odpowiednich zmian
w prawie, ktérymi kolejno byla nowelizacja z 7 kwietnia 1989 r. oraz
uchwalona jeszcze w tym samym roku poprawka z 29 grudnia. Obie
nowelizacje dokonane w 1989 r. odegraly decydujaca role dla dalsze-
go kierunku transformacji, pierwsza — czynita zasadniczy zwrot w do-
tychczasowej ewolugji ustroju realnego socjalizmu, druga — okreslata
podstawowe zasady nowego ksztaltu ustrojowego paristwa, stanowiac
zarazem kres poprzedniego'. Przetomowy wplyw na zmiany i dal-
sz transformacje kraju miata réwniez Ustawa Konstytucyjna z dnia
17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza
ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samo-

rzadzie terytorialnym, a wiec tzw. ,Mata Konstytucja z 1992 r."

Porozumienie z wladzg komunistyczng

Oweczesne whadze komunistyczne doskonale zdawaly sobie sprawe
z negatywnych dla siebie i dla kraju konsekwencji, jakie moga nies¢
za soba gwaltowne i radykalne zmiany, dotyczace wtedy praktycznie
kazdej dziedziny funkcjonowania panstwa oraz gospodarki, a tak-
ze zycia codziennego obywateli. Zatem, by prawidtowo nakredli¢ tlo
i charakter zmian, zachodzacych i przeprowadzanych po 1989 r., na-
lezy wskaza¢d, iz wybrano wtedy droge ewolucyjng, a nie rewolucyjna.
Sposéb, w jaki postanowiono odejé¢ od starego systemu, byl zdecy-
dowanie na r¢ke przedstawicielom dawnego ustroju, poniewaz tylko
w ten sposob mogli zagwarantowaé sobie bezpieczenstwo i przedhu-
zenie wplywéw w stopniowo demokratyzujacej si¢ Polsce. Komuni-

$ci dostrzegali i doskonale zdawali sobie sprawe z procesu stopniowej

' S. Rogowski, Nowelizacje konstytucji z 22 lipca 1952 r. w latach 1989-1991,
»otudia z Dziejéw Panstwa i Prawa Polskiego” 2009, tom XII, s. 317.
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demokratyzacji, ktéry w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej
rozpoczat si¢ pod koniec lat 80. XX wicku. Proces ten okreslany jest
réwniez transformacja ustrojows, a jego przebieg wyznaczalo stop-
niowe odejécie od tzw. ,realnego socjalizmu” ku kapitalizmowi i go-
spodarce wolnorynkowej. Proces ten takze polegat na decentralizacji
wladzy, a tym oddaniu cze¢dci kompetencji w r¢ce samorzadu, a takze
przywréceniu sprawczoéci parlamentu kosztem komitetu centralnego
partii. Demokratyzacja to nie tylko zmiany ustrojowe, prawne i go-
spodarcze, to jednoczesnie zmiana myslenia obywateli. Droga zmian,
jaka wybrali — cho¢ pod przymusem - komunisci, byta réwniez do-
bra z perspektywy spofeczenstwa, gdyz nie wigzala si¢ ona z dra-
stycznymi przemianami i pomagata Polakom ,oswoi¢ si¢” z nowym
systemem. U zrédet podziatu postkomunistycznego w Polsce leza nie-
watpliwie wydarzenia, jakie mialy miejsce na przelomie lat 70. i 80.
Najpierw wizyta papieza, potem sierpniowa fala strajkéw i powstanie
»Solidarnosci” doprowadzity do powaznych zmian $wiadomosci spo-
lecznej. Po latach monopolu — odczuwanego w znacznej mierze jako
obcy — dyskursu komunistycznej wladzy w sferze publicznej, Polacy
zdotali sformulowaé pewien pozytywny dyskurs alternatywny
Nawigzujac do wydarzen o charakterze stricte politycznym, kedre
mialy kluczowy wplyw dla reform ustrojowych Polskiej Rzeczpospoli-
tej Ludowej, nie sposéb pominaé szeroko rozumianego porozumienia,
jakie zostalo zawarte miedzy komunistyczng wladzg a demokratycz-
ng opozycja. W sierpniu 1988 r. wladze PRL zmuszone do rozméw,
m.in. falg strajkéw spolecznych, ktére rozpoczely sie w kwietniu tego
samego roku, zdecydowaly si¢ podja¢ dialog z ,ludem’, a tym jed-
noczesnie obraly ewolucyjny model zmian. Byt to dogodny, szczegdl-
nie z perspektywy rezimu, model odchodzenia od dawnego systemu.

Przedstawiciele édwezesnych wladz zdawali sobie sprawe z sily, jaka

> A. Miclczarek, Wojna interpretacji. Lata osiemdziesigte XX wieku i upadek ko-
munizmu w swiadomosci potocznej Polakdw, Working Papers on Solidarity Move-
ment” 2013, 1, s. 3.
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jest nardd, dobrze wiedzieli takze, ze aby dluzej zachowaé wplywy,
wolno$¢ albo nawet Zycie nie moga dopusci¢ do rewolugji. Strajki
spoleczne, ktére obejmowaly zaklady pracy i przedsi¢biorstwa, spo-
wodowane byly poglebiajacym si¢ kryzysem gospodarczym, brakiem
poparcia dla polityki rzadu Z. Messnera, drastyczna podwyzka cen
i coraz wigkszymi represjami wladzy wobec struktur NSZZ ,Soli-
darno$¢”. Wynikiem represji bylo m.in. aresztowanie K. Morawiec-
kiego — przywddcy Solidarno$ci Walczacej i zakaz dziatalnosei dla
Krajowej Komisji Wykonawczej NSZZ ,Solidarno$¢” wydany przed
Urzad Wojewddzki w Gdansku. Opozycja solidarnosciowa w Szcze-
cinie w drugiej polowie lat osiemdziesigtych byla mocno ostabiona.
Do podsycenia nastrojéw spotecznych, przyczynili si¢ takze studenci
z Niezaleznego Zrzeszenia Studentéw, kedrzy 8 marca w 20. rocznice
wydarzenn marcowych zorganizowali strajki w stolicy, Krakowie i Lu-
blinie. Strajki spoleczne w 1988 r. trwaly przez wiosne i lato, a roz-
poczely si¢ 25 kwietnia 1988 r. przez strajk zalogi MPK w Bydgosz-
czy i Inowroclawiu, potem niespodziewanie ogarnely zaklady pracy,
huty i stocznie w pozostatej czesci Polski, czego dowodem sa stowa
owezesnej dziennikarki A. Jaworskiej dziennikarki Rozglosni Polskiej
Radia Wolna Europa, ktéra 29 kwietnia 1988 r. méwita: ,Mam wra-
zenie, ze w poczatkowej fazie obecnego konfliktu ,Solidarno$¢” nie
w pelni zdawala sobie sprawe z tego, jakie moze on przyja¢ rozmiary”.
Wiosenne manifestacje na niespotykang dotychczas w Polsce ludowej
skale odbywaly siec w calej Polsce, a kolejna ich fala wrécita latem.

Nowelizacje Konstytucji PRL

Do porozumienia nie doszioby, gdyby nie glebokie zmiany spo-
leczne i gospodarcze Polski w XX w., a takze zmiana myslenia oby-
wateli i updr robotnikéw, ktéry niejako wymusit zmiany na stronie
rzadzacej. Symbolem konsensusu jest Okragly Stét, przy kedrym od
6 lutego do 5 kwietnia 1989 r. negocjowano i ustalano szczegély

reform ustrojowych. Ewolucja ustrojowa nie moglaby przebiec bez
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stopniowej reformy prawa i konstytucyjnych podstaw, dlatego przyje-
to wéwczas metode czedciowych i stopniowych zmian, kedrej realizacji
stuzyly nowelizacje. Taki tez sposéb byl zgodny z duchem wezesniej
wspomnianego sposobu wprowadzania zmian przez wladze komu-
nistyczne, porozumienn Okraglego Stolu, a takze wynikat z prakeyki
wprowadzania zmian do Konstytugji sprzed 1989 r. Ta od momen-
tu swojego uchwalenia do momentu uchylenia nowelizowana byta
25 razy. Jednakze kluczowe zmiany dla rozwoju demokratycznej
i wolnej Polski wprowadzaly dwie nowelizacje z 1989 r. Pierwsza,
czyli nowelizacja kwietniowa, wprowadzata istotne elementy z per-
spektywy funkcjonowania parnistwa, a wigc wprowadzata m.in. urzad
Prezydenta i Senat. W zwigzku z tym zmieniono dotychczasowy ty-
tut rozdziatu 3. Konstytucji o nazwie: ,Naczelne organy wladzy pan-
stwowej’, na tytul: ,Sejm i Senat”, za$ zasadnicze regulacje dotycza-
ce Prezydenta zamieszczono w nowym rozdziale 3a, zatytulowanym:
»Prezydent Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej’”. Reforma ta byla
dowodem na istnienie wyraznego kompromisu, gdyz zmiany w niej
zawarte stanowily poczatek stopniowych zmian ustrojowych i odcho-
dzenie od komunistycznego modelu panstwa. Szereg zmian wprowa-
dzonych nowela konstytucyjna 1989 r. dotyczyt bezposrednio lub po-
srednio Sejmu PRL, a niektédre z nich mialy wpltyw na pozycje Sejmu
wirdd naczelnych organéw panstwowych®. Mimo wprowadzenia urzg-
du Prezydenta i instytucji Senatu, organ ten pozostawal najwazniej-
szym organem w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Nadal bowiem
pozostawaly w mocy postanowienia art. 20 Konstytucji PRL, okre-
slajace pozycje Sejmu w aparacie panstwowym jako najwyzszego or-
ganu wladzy panstwowej’. Dowodem na to, ze wskazana nowelizacja

byta owocem konsensusu wladzy z opozycja demokratyczng jest takze

> F Siemienski, Kwietniowa nowela konstytucyjna 1989 roku, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1989, nr 4, s. 3.

4 Thidem, s. 2.

> Thidem.
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sposdb, w jaki przyjeto t¢ nowelizacje, ktéra niemalze w pelni oddaje
projekt wynikajacy z politycznych ustalen Okragtego Stolu. Nowe-
lizacja kwietniowa zapewnila takze cz¢$ciowo wolne wybory parla-
mentarne, tzw. ,wybory czerwcowe”, ktére staly si¢ potem symbolem.

Mimo iz to nowelizacja z kwietnia wprowadzata pierwsze zmiany
ustrojowe i otwierala drzwi Polsce do $wiata centralnej i zachodniej
Europy, to jednak nowelizacja z 29 grudnia 1989 r., wniosta kluczo-
we podstawy do formowania niezaleznego ustroju demokratycznego
i wolnorynkowego panstwa. Reforma ta takze byla poklosiem wspo-
mnianego weczesniej tzw. porozumienia wladzy komunistycznej z de-
mokratyczna opozycja, lecz uznawana jest za dalsza konsekwencje tych
wydarzen. Za bezposrednig przyczyne wprowadzenia tej nowelizacji
uwaza si¢ przede wszystkim sukces wyboréw czerwcowych, a potem
obrady Sejmu kontraktowego. Wybory te byly pierwszymi czgsciowo
wolnymi wyborami w historii Polski Ludowej, wtedy przedstawi-
ciele rezimu komunistycznego zagwarantowali sobie obsad¢ co naj-
mniej 299 miejsc w Sejmie, a pozostale mandaty parlamentarne, czyli
161 miejsc w Sejmie, zostaly przeznaczone dla kandydatéw demokra-
tycznych. Rywalizacja do Senatu odbywala si¢ natomiast w sposéb
sprawiedliwy, tam opozycja mogla zdoby¢ wszystkie 100 mandatéw.
Efektem wyboréw czerwcowych byta druzgoczaca przegrana obozu
komunistycznego i zwycigstwo opozycji zorganizowanej wokét Komi-
tetu Obywatelskiego przy Lechu Walesie. Opozycja zdobyta wszystkie
mozliwe mandaty w Sejmie oraz 99 na 100 miejsc w Senacie. Jedy-
nym senatorem Senatu I kadencji niepopieranym i niezaleznym od
obozu ,Solidarno$ci” byt H. Stoklosa, ktéry wygrat wybory z kandy-
datem Komitetu Obywatelskiego i ze startujagcym réwniez na urzad

senatora éwczesnym wojewodg.

Wybory czerwcowe

Wybory czerwcowe znaczaco przyspieszyly transformacje ustro-

jowa, gdyz przedstawiciele wladz komunistycznych dostrzegli, iz nie
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da si¢ juz zatrzymal reform. Wejscie w sktad nowego rzadu takze
czterech ministréw PZPR-owskich stanowilo wyraz akceptacji ta-
kiego kierunku zmian, jak i przyspieszenia ewolucji takze przez rza-
dzace dotad sily®. W dniu zaprzysi¢zenia rzadu 12 wrzesnia 1989 r.
nowymi ministrami ,tamtego rezimu” zostali C. Kiszczak, ktéry ob-
jal funkcje wiceprezesa Rady Ministréw i tek¢ Ministra Spraw We-
wnetrznych, F Sawicki obejmujac urzad Ministra Obrony Narodowe;j,
M. Swigcicki zostal Ministrem Wspdlpracy Gospodarczej z Zagranica
oraz F. Wielagdek — Minister Transportu, Zeglugi i £acznoéci. Mimo
stopniowych zmian przedstawiciele strony komunistycznej nadal pel-
nili funkcje w kluczowych resortach, jednakze w mojej ocenie byto to
tylko i wylacznie znaczenie strategiczne — z perspektywy stopniowego
oddawania wiladzy — oraz znaczenie symboliczne. Nowelizacja grud-
niowa jako bezposredni efekt wyboréw czerwcowych wprowadzata
istotne ramy dla istnienia Rzeczypospolitej Polskiej oraz miata zna-
czenie symbolicznie. Oprocz zmiany nazwy z ,Polska Rzeczpospolita
Ludowa” na ,Rzeczpospolita Polska”, przywrécono takze godlo pan-
stwa polskiego z tradycyjnym orfem w koronie oraz wykreslono zapis
o kierowniczej roli PZPR oraz o przyjazni ze Zwiazkiem Radzieckim.
Tres¢ tej nowelizacji, ktéra przede wszystkim uchylata dwa poczatko-
we rozdzialy Konstytucji Lipcowej oraz jej preambule, wprowadzajac
w to miejsce nowy rozdzial pierwszy, zatytutowany ,,Podstawy ustroju
politycznego i gospodarczego’, a takze przywracala tradycyjng nazwe
oraz godlo panstwa polskiego, pozwala stwierdzi¢, iz byl to moment
zamykajacy okres Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i stanowiacy po-
czatek Rzeczypospolitej Polskiej”. Nowelizacja zagwarantowata takze
swobode dziatalnosci gospodarczej oraz ochrone wilasnosci, wprowa-
dzajac tym podstawy dla funkcjonowania wolnego rynku, a tym dajac

impuls do rozwoju kapitalizmu.

¢ S. Rogowski, ap. cit., s. 315.
7 Ibidem.
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Wymiana politycznych elit

Wyniki wyboréw czerwcowych doprowadzily do gwaltownych
zmian i przetasowann w gronie elit politycznych Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej. Podczas tych wyboréw po raz pierwszy pozwolono
obywatelom przynajmniej cz¢sciowo zadecydowalé o skladzie kon-
stytucyjnych organéw panstwa. Sytuacja taka byla oczywiscie efek-
tem ustalent sformulowanych podczas obrad ,okragtego stotu”. Przed
rokiem 1989 przedstawiciele na Sejm PRL (Senat nie istnial) nie
ubiegali si¢ o mandat w drodze wolnych wyboréw, a jedynie byli
zatwierdzani, co i tak nie mialo wigkszego znaczenia z perspektywy
wyniku wyboréw. Ogromna rola wyboréw wynika réwniez z fakeu,
ze pozwalaja one nie tylko na mniej lub bardziej bezposrednie for-
mowanie sktadu elity, ale takze na wyrazenie przez obywateli ich po-
gladu co do oczekiwanego ksztaltu panstwa i jego polityki. Mozna
przeto posunaé si¢ do stwierdzenia, ze spoleczenistwo staje si¢ pro-
kuratorem elit, ktéry ma szanse, dzigki wyborom, przybiera¢ postaé
surowego sedziego elit®. Wybory pozwolily takze wejs¢ do grona
politycznej elity nowym dzialaczom, ktérzy doskonale zdawali sobie
sprawe z nadchodzacej fali demokratyzacji. Sytuacja powyborcza, kté-
ra jednoznacznie wskazywala na porazk¢ PZPR i zwycigstwo obozu
opozycyjnego, jeszcze bardziej przyspieszyla przeksztalcenia ustrojowe.
Wybér W. Jaruzelskiego przez Zgromadzenie Narodowe byl jednym
z ostatnich symboli ustepujacej wladzy komunistycznej. Ta polityczna
wymiana elit, spowodowana oczywiscie wieloma innymi czynnikami,
np. zmiang myslenia, czynnikami gospodarczymi, zewng¢trznymi i in-
nymi czynnikami politycznymi, jak m.in. wskazane powyzej ustale-
nia ,okraglego stotu”, umozliwila Polsce poczynienie kroku naprzéd

w stron¢ demokratycznego zachodu. Gdyby nie ta zmiana, nie mozna

$ R. Gortat, Obraz spoleczeristwa polskiego [w:] Swiat elity politycznej, J. Wasilew-
ski, I. Pankéw (red.), Warszawa 1995, s. 43.
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bytoby méwi¢ o pdzniejszych nowelizacjach konstytucji, czyli funda-
mentalnej kwestii dla przemian ustrojowych panstwa.

Cztonkéw elity politycznej tacza te same lub zbiezne interesy,
zwigzane z dostgpem do wiadzy i innych sfer polityki, oraz oparte
na nich wigzi spoleczne’. Jednak wobec faktu istnienia ogromnej
liczby definicji elity politycznej mozna przyjaé trzy podstawowe me-
tody jej wyodre¢bniania: metoda pozycyjna wskazuje, iz elitg tworza
osoby zajmujace strategiczne pozycje w panstwie; metoda reputacyj-
na podkresla, ze elitg polityczng tworzg osoby, ktére w mniemaniu
opinii publicznej maja istotny wplyw na decyzje panstwowe; me-
toda decyzyjna wyodrebnia elite polityczna, wskazujac, ze tworza
ja ludzie, ktdrzy rzeczywiscie podejmuja decyzje badZz maja na nie
wplyw!’. Wyborom prezydenckim towarzyszyta konsolidacja elit poli-
tycznych. Powszechnie skandowano hasto: ,,Jaruzelski musi odejs¢™".
W 1990 r. doszto do powszechnych wyboréw prezydenckich.
Ich znaczenie dla przemian elit bylo ogromne, gdyz wystartowato
w nich dwoch kandydatéw o solidarnosciowych korzeniach: L. Wale-
sa oraz T. Mazowiecki. Kazdy z kandydatéw skupit wokét siebie grupe
zwolennikéw, ktdrzy stanowi¢ mieli jego zaplecze polityczne. Osoby
popierajace Walese znalazly si¢ w Komitecie Obywatelskim. Do ich
grona nalezeli miedzy innymi Z. Najder, J. Olszewski, W. Chrzanowski,
W. Lamentowicz czy Z. Romaszewski. W opozycji do nich znajdowali si¢
B. Geremek, J. Kuron, W. Frasyniuk, ktérzy utworzyli Ruch Obywa-
telski Akcje Demokratyczng'®.

? S. Wrébel, Nowe elity polityczne na scenie lokalnej [w:] Elity w procesie transforma-
¢ji spoteczno-gospodarczej i politycznej Polski, J. Sztumski (red.), Katowice 1995, s. 16.

10 W. Sokét, M. Zmigrodzki, Elity polityczne [w:] Wprowadzenie do nauki o par-
stwie i polityce, M. Zmigrodzki, B Szmulik (red.), Lublin 2002, s. 456.

" 1. Stodkowska, Partie i ugrupowania polityczne polskiej transformacji [w:] Zbio-
rowi aktorzy polskiej polityki, ]. Wasilewski (red.), Warszawa 1997, s. 35.

2 R. Klepka, Czynniki dynamizujgce zmiany polskich elit politycznych po roku
1989, ,Chorzowskie Studia Polityczne Wydziatu Zamiejscowego w Chorzowie
Wyizszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2009, nr 2, s. 35.
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Trendy globalne

Czynnikami zewngtrznymi, a wigc niedotyczacymi bezposrednio
stery panstwowej, wplywajacymi na reformy spoleczne i polityczne
w Polsce schytku XX wicku, byly dwa duze globalne trendy, czy-
li globalizacja i tzw. ,trzecia fala demokratyzacji” na $wiecie. Ruchy
te mialy znaczacy wplyw na funkcjonowanie $wiatowych mocarstw,
m.in. Standéw Zjednoczonych Ameryki i Zwiazku Socjalistycznych
Republik Radzieckich w aspekeie politycznym, gospodarczym i spo-
lecznym, a tym samym przekladaly si¢ na funkcjonowanie innych
mniejszych panstw, uzaleznionych od nich. Znaczacy wplyw mialy
reformy zapoczatkowane przez 40. Prezydenta Stanéw Zjednoczo-
nych R. Reagana, ktéry po objeciu urzgdu w 1981 r. prowadzit in-
tensywng polityke zagraniczna panstwa oraz wspieral powstawanie
antykomunistycznych i prodemokratycznych ruchéw spolecznych.
Twarda polityka dekomunizacyjna R. Regana odcisn¢la swoje pigt-
no na stosunkach ze Zwigzkiem Radzieckim, a tym samym réwniez
z Polska, szczegdlnie gdy wprowadzit sankcje wobec PRL po wpro-
wadzeniu stanu wojennego w grudniu 1981 r. Ponadto, R. Regan
i jego nastgpcy prowadzili globalng gre na ostabienie i rozbrojenie
ZSRR, ktéra poskutkowata ztagodzeniem polityki ZSRR wzgledem
Polski przez wewnetrzny kryzys, spowodowany duzym spadkiem cen
surowc6w i rosngcymi kosztami wyscigu zbrojent. Swiatowa fala wzro-
stu zwolennikéw kapitalizmu i wzrost popularnosci polityki USA,
spowodowala, ze zmienily si¢ priorytety wskazujace na site panstwa
na arenie miedzynarodowej. Sita i potencjat militarny nie byt juz tak
znaczacy, jak silna gospodarka i jej zwiazek z gospodarka $wiatowa,
potencjal gospodarczy oraz warunki rozwoju. Polacy, ktérym udato
sic wyjecha¢ do Stanéw Zjednoczonych albo innych krajéw zachodu
lub ci, ktérzy otrzymywali informacje od swoich bliskich i znajomych
za granica, dostrzegli, ze wolnorynkowy i demokratyczny zachdd jest

w stanie zapewni¢ im lepszy poziom zycia. Czynniki te bezposrednio
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wplynely na przemiany spoleczne i polityczne, a co za tym idzie, do-
prowadzily do masowych strajkéw i niezadowolenia spolecznego, a to

z kolei do ztagodzenia polityki rzadzacych.

Podsumowanie

Podsumowujac podkresli¢ nalezy, ze faktycznych czynnikéw spo-
lecznych i politycznych, majacych wplyw na zmiany Konstytucji
w latach 1989-1997 bylo zdecydowanie wigcej, jednakze tylko te
wskazane wyzej mialy — kluczowe — znaczenie dla jej pdzniejszych
nowelizacji i stosowania. Wskazujac na najwazniejsze wydarzenie
o charakterze politycznym, ktére miato kluczowy wpltyw dla reform
ustrojowych Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, nalezy wymieni¢ sze-
roko rozumiane porozumienia, jakie zostaly zawarte migdzy komuni-
styczng wiladza a demokratyczna opozycja. Symbolem konsensusu jest
Okragly Stél, a jego poktosiem byto dalsze zmiany prawno-ustrojowe
kraju, ktére pozwalaly na powolny, lecz stopniowy proces transfor-
macji. Bieg wydarzen politycznych zapoczatkowany niespotykanym
w dziejach realnego socjalizmu porozumieniem wiadzy z demokra-
tyczng opozycja znalazt swa kontynuacje, co w efekcie przyniosto kres
dotychczasowego systemu i doprowadzilo do powstania III Rzeczy-
pospolitej™?.

Analiza zagadnienia doprowadzila mnie do wniosku, ze tak na-
prawde kluczowe zmiany spoteczne mialy miejsce chwile przed ro-
kiem 1990. To wlasnie one daly podstawy dla przemian politycznych,
ktére z kolei oddzialywaly na zmiany prawa. Nowelizacja kwietniowa
i grudniowa byly kluczowymi reformami z perspektywy zmian ustro-
jowych, gdyz to one polozyly podwaliny pod budowe demokratycz-
nej, niezaleznej i wolnorynkowej Polski. Do porozumienia nie do-
szfoby, gdyby nie zmiany spoteczne i gospodarcze Polski w XX w.,

a takze zmiana mentalnosci Polakéw. Wybory czerwcowe znaczaco

> S. Rogowski, op. cit., s. 309.
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przyspieszyly transformacj¢ ustrojowa, gdyz przedstawiciele wladz ko-
munistycznych po druzgoczacej porazce w uczciwej rywalizacji w wy-
borach (czyli do Senatu), dostrzegli niewatpliwy koniec komunizmu
w Polsce. Czynniki spoleczne w Polsce konica XX w. w sposéb silny
oddziatywaly na polityke oraz na stosowanie i zmiany prawa, szcze-
gblnie w roku 1989. W swietle tych przemyslen, nalezy przyjaé, ze
w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej tempo zmian spolecznych bylo
bardzo szybkie, a to z kolei powodowalo liczne potrzeby noweliza-
cji konstytucji. Zalezno$¢ ta wskazuje na jednoznaczna niestabilnosé
dwezesnego systemu, bledne i krotkowzroczne zalozenia Konstytugji

z 1952 r.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie kluczowych czynnikéw spolecz-
nych i politycznych, jakie miaty wplyw na zmiany ustroju Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej w dobie pdznego PRL-u. Konstytucja jako ustawa zasadnicza
wyznacza ramy ustrojowe panstwa. Ten najwyzszy akt prawny osadzony jest
jednak w pewnych realiach politycznych i spolecznych. Tak tez bylo w przy-
padku Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 .,
na ktorej pdzniejsze ksztaltowanie i zmiany wplyw mialy przede wszystkim
uwarunkowania oraz wydarzenia polityczne i spoleczne. Po przelomowym
roku 1989 Polska stangta przed cigzkim wyzwaniem zmiany ustroju na demo-
kratyczny, keéry wiazat si¢ nie tylko z gwaltownymi przemianami spofecznych,
ale i radykalnymi zmianami w ustawodawstwie. Koniecznymi nowelizacjami
Konstytugcji byla ta z 7 kwietnia 1989 r. oraz uchwalona jeszcze w tym sa-
mym roku poprawka z 29 grudnia. Autor wskazuje takze na kluczows role
Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach miedzy wiladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzadzie terytorialnym, a wiec tzw. Malej Konstytucji z 1992 r.
W artykule wyrdznia si¢ i poddaje analizie wplyw czynnikéw wewnetrznych
takich, jak np. szeroko pojete porozumienie wladzy z demokratyczng opozycja,
a takze zlagodzenie polityki komunistéw czy sukces wyboréw czerwcowych
na dalszy rozwdj demokratycznego paristwa w Polsce. Natomiast jako réwnie
wazne czynniki zewnetrzne, majace wplyw na reformy spoleczne i polityczne,
autor wyréznia dwa duze globalne trendy, czyli globalizacja i tzw. ,trzecia fala
demokratyzacji” na $wiecie. W schytkowej fazie funkcjonowania PRL tempo
nowelizacji Konstytucji bylo bardzo szybkie, a to wskazywalo jednoznacznie
na konieczno$¢ uchwalenia nowej ustawy zasadniczej i krétkowzroczne posta-

nowienia Konstytucji z 1952 r.

Summary

The aim of this article is to present the key social and political factors that
influenced the changes in the system of the Polish People’s Republic in the
late PPR era. The Constitution, as the basic law, sets the systemic framework
of the state. This highest legal act, however, is embedded in certain political
and social realities. This was also the case with the Constitution of the
Polish People’s Republic of July 22, 1952, the subsequent shaping and
changes of which were primarily influenced by political and social conditions
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and events. After the breakthrough year of 1989, Poland faced the difficult
challenge of changing its system into a democratic one, which was associated
not only with rapid social changes, but also radical changes in legislation.
The necessary amendments were the one of April 7, 1989 and the amendment
of December 29, adopted in the same year. The author also points to the
key role of the Constitutional Act of 17 October 1992 on mutual relations
between the legislative and executive authorities of the Republic of Poland and
on local self-government, i.e. of the Small Constitution of 1992. The article
distinguishes and analyzes the influence of internal factors, such as the
broadly understood agreement between the authorities and the democratic
opposition, as well as the softening of the communist policy or the success
of the June elections on the further development of the democratic state in
Poland. On the other hand, as equally important external factors influencing
social and political reforms, the author distinguishes two large global trends,
ie. globalization and the so-called “the third wave of democratization” in the
world. In the declining phase of the functioning of the People’s Republic
of Poland, the pace of the amendment of the Constitution was very fast,
which clearly indicated the need to adopt a new basic law and the short-
sighted provisions of the Constitution of 1952.

Stowa kluczowe

Nowelizacje, przemiany polityczne, przemiany spoleczne, transformacja,
rok 1989, przyspieszenie transformacji, Konstytucja PRL, ustré;.

Keywords

Amendments, political changes, social changes, transformation, 1989, acceleration
of transformation, Constitution of the People’s Republic of Poland, political
system.
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AKTY Z MOCA USTAWY
W POLSKICH
REGULACJACH KONSTYTUCYJNYCH
I W PRAKTYCE USTROJOWE]
W LATACH 1918-1921 ORAZ 1989-1997

Wprowadzenie

Celem prezentowanego artykutu jest przedstawienie instytucji ak-
téw z mocg ustawy w polskich regulacjach konstytucyjnych i w prakey-
ce ustrojowej w realiach ustrojowych lat 1918-1921 oraz 1989-1997.

Na wstepie mozna sformutowaé dwa podstawowe zalozenia, im-
plikujace sposdb prowadzenia dalszych rozwazan: 1) akty z moca
ustawy mozna zdefiniowa¢ jako akty normatywne rangi ustawowej
(z perspektywy hierarchii zrodet prawa powszechnie obowiazujacego),
kedre s3 wydawane przez organy egzekutywy (jako organy pozapar-
lamentarne); 2) powstanie omawianej instytucji (t) aktéw z mocy
ustawy) stanowi wynik relatywnie dlugiego i zlozonego procesu, przy
czym w réznych okresach ustrojowych (réwniez w latach 1918-1921
oraz w latach 1989-1997) mozna dostrzec pewne uniwersalne ten-
dencje, ktérym podlegaja akty z moca ustawy w polskim prawie kon-
stytucyjnym i w polskiej prakeyce ustrojowe;j.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze juz polskie doswiadczenia ustro-

jowe okresu nastepujacego od momentu odzyskania przez Polske
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niepodlegloéci (czyli pochodzace jeszcze z lat 1918-1921) dowodzié
moga, iz istnieja w polskim prawie konstytucyjnym w istocie dwie
przeciwstawne sobie tendencje w zakresie instytucji aktéw z moca usta-
wy. Pierwsza z tychze tendencji dazy do utrzymania supremacji parla-
mentu w systemie organéw panstwowych i, w konsekwencji, do wy-
eliminowania omawianych aktéw. Druga za$ z tychze tendencji laczy
postulaty wzmocnienia wladzy wykonawczej z mozliwoécig wydawania
przez nig aktéw z moca ustawy, ktdre — w swym zalozeniu — maja
wspomaga¢ ustawy zwykle'. Tendencje takie, jak pokaza dalsze rozwa-

zania, mozliwe s3 takze do zaobserwowania m.in. w latach 1989-1997.

Akty z mocg ustawy
w polskich regulacjach konstytucyjnych
i w praktyce ustrojowej w latach 1918-1921

W oparciu o utrwalone poglady przedstawicieli doktryny — m.in.
W. Skrzydto warto przywola¢ w tym miejscu poglad, ze uksztattowa-
nie si¢ w ostatecznej formie instytucji aktéw z mocg ustawy nastapi-
lo w pierwszej potowie XX wicku®. Na potrzeby dalszych rozwazan
mozna zarazem przyjaé, iz okres nastepujacy bezposrednio po pierw-
szej wojnie $wiatowej, od ktdrego datuje si¢ poczatek II Rzeczypo-
spolitej — czyli nast¢pujacy od listopada 1918 roku — jest momentem,
w ktérym zaistniala instytucja aktéw z moca ustawy w polskim pra-
wie konstytucyjnym. Nie jest jednak przy tym — jak nalezy zastrzec

— jednoznacznie przesadzona w doktrynie prawa konstytucyjnego

' D. Gérecki, O prazydatnosci instytucji dekretu z mocq ustawy w polskim prawie
konstytucyjinym [w:] Zagadnienia wspdtczesnego prawa konstytucyjnego, A. Pullo (red.),
Gdanisk 1993, s. 117. Podobnie A. Szmyt, Akty ustawodawcze w konstytucyjnym
systemie Zrddet prawa [w:] Prawo i kontrola jego zgodnosci z Konstytucjg, E. Zwierz-
chowski (red.), Warszawa 1997, s. 24.

> W. Skrzydlo, Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym
[w:] Szesd lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, L. Garlicki,
A. Szmyt (red.), Warszawa 2003, s. 270.
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kwestia dokladnej daty, od ktérej zaczely byé w prakeyce ustrojowej
wydawane przywolane akty.

W tym tez kontekécie za pierwsze tego typu akty istniejace
w polskim porzadku prawnym w doktrynie prawa konstytucyjnego
uznaje si¢ kilka réznych aktéw datowanych na pierwsza polowe XX
wicku. Najczedciej za pierwsze akty z mocg ustawy w polskim prawie
konstytucyjnym przedstawiciele doktryny uznaja albo 1) akty (de-
krety) wydawane od listopada 1918 roku przez ]. Pilsudskiego®, albo
2) akty wydawane w okresie obowigzywania tzw. Malej Konstytucji
z dnia 20 lutego 1919 roku*, albo wr¢ez — poprzedzajgce ww. re-
gulacje — 3) akty wydawane przez Rad¢ Regencyjna w okresie tzw.
»panstwowosci fragmentarycznej” (a zatem jeszcze przed formalnym
momentem odzyskania niepodleglosci przez Polske w listopadzie
1918 roku)®, albo tez dopiero 4) akty wydawane w okresie obowia-
zywania Konstytucji marcowej w stanie prawnym po wejsciu w zycie
tzw. noweli sierpniowej z dnia 2 sierpnia 1926 roku®.

W mojej ocenie, szczeg6lnie zasadne w sensie formalnym wyda-
je sic by¢ uznanie za pierwsze akty z mocg ustawy tych aktéw (de-
kretéw), ktdére byly wydawane przez J. Pilsudskiego poczawszy od
listopada 1918 roku (czyli w stanie prawnym obowigzujacym w mo-
mencie stanowigcym tez umowny poczatek okresu II Rzeczypospo-
litej). Poglad taki, w moim przekonaniu, wydaje si¢ by¢ szczegdlnie

3 M.J. Nowakowski, Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym,
»Przeglad Sejmowy” 2005, 3 (68), s. 49; S. Patyra, Akty o mocy ustawy w polskim
porzgdku konstytucyjnym. Tradycja a wspdlczesnosé, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjne-
go” 2014, nr 2, s. 256.

* Vide M. Grzesik-Kulesza, Akty prawne z mocg ustawy w polskim prawie kon-
stytucyjnym w latach 1921-1947, ,Zeszyty naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego”
2014, z. 84, s. 33.

> Vide R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918-1926, War-
szawa 1994, s. 29 i n.

¢ Confer RM. Malajny, Ustawa a akty ustawowe [w:] Ustroje, doktryny, instytucje
polityczne. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, J. Czaj-
nowski, J. Karp, G. Kuca, A. Kulig, P. Mikuli, A. Opalek (red.), Krakéw 2007, s. 205.
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godny zaaprobowania z uwagi na okoliczno$¢, ze przed momentem
odzyskania niepodleglosci przez Polske (co nastapilo w listopadzie
1918 roku) trudno bylo jeszcze méwi¢ o istnieniu w pelni polskich
(a zatem zupelnie niezaleznych od innych panstw) rozwigzan ustro-
jowych w zakresie omawianej instytucji’.

Warto zarazem wskazal, iz okolicznosci bezposrednio sprzyjaja-
ce pojawieniu si¢ instytucji aktéw z mocg ustawy w polskim prawie
konstytucyjnym w listopadzie 1918 roku zaistnialy w tzw. okresie
panistwowosci fragmentarycznej — tj. w okresie bezposrednio poprze-
dzajacym formalny moment odzyskania niepodleglosci przez Polske.
Wowezas bowiem Rada Regencyjna (a zatem organ wyposazony 6w-
cze$nie w formalne atrybuty zwierzchnictwa na ziemiach polskich)
mogta m.in. wydawa¢ dekrety, ktére w swych zalozeniach instytucjo-
nalnych stanowily swoisty pierwowzér dla zaaprobowanych niewiele
pdzniej w polskim prawie konstytucyjnym aktdw z moca ustawy.

Trzeba tez odnotowa¢ fakt, ze w 1918 roku Rada Regencyj-
na (dokonujac samorozwigzania i przekazujagc swoje obowiazki
Naczelnemu Dowddcey Jozefowi Pitsudskiemu) przelata na niego m.in.
swoje uprawnienia do wydawania dekretéw®, ktére to uprawnienia
byly przez niego tez sukcesywnie realizowane w praktyce ustrojowej
od momentu odzyskania niepodleglosci przez Polske w listopadzie
1918 roku’. Na pierwszym etapie odtwarzania panstwowosci polskiej
w konsekwengji J. Pitsudski (pelniacy od dnia 22 listopada 1918 roku
urzad Tymczasowego Naczelnika Panstwa'®) zaréwno posiadal, jak

7 Z kolei wigzanie momentu powstania instytucji aktéw z moca ustawy dopiero
z momentem wejécia w zycie tzw. Malej Konstytucji z dnia 20 lutego 1919 roku
albo wrecz tym bardziej z momentem wejécia w zycie tzw. noweli sierpniowej wy-
daje si¢ nie uwzglednia¢ wszystkich wezesniej podejmowanych w polskim porzadku
prawnym rozwiazan ustrojowych dotyczacych aktéw z moca ustawy.

8 M.J. Nowakowski, op. cit., s. 49.

? R. Kraczkowski, op. cit., s. 32.

10 Zwigzane to bylo z wydaniem dekretu Naczelnika Pafstwa z dnia 22 listopa-
da 1918 r. 0 najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej — na podstawie
kedrego J. Pitsudski objat wladze w Polsce jako Tymczasowy Naczelnik Paristwa.
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i faktycznie realizowal w praktyce ustrojowej kompetencje do wyda-
wania dekretow'.

Warto przy tym odnotowaé, iz kompetencja do wydawania de-
kretéw byla od samego poczatku z duza intensywnoscia realizowana
w polskiej praktyce ustrojowej przez J. Pilsudskiego. Potwierdzeniem
tej tezy moga by¢ chocby takie dekrety, jak wydane niemal niezwlocz-
nie po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci dekret Naczelnego
Dowdédcy J. Pitsudskiego z dnia 14 listopada 1918 roku'* oraz dekret
z dnia 22 listopada 1918 roku o najwyzszej wladzy reprezentacyjne;j
Republiki Polskiej'?. Trzeba jednoczesnie zauwazy¢, ze od dnia 22 li-
stopada 1918 roku dalej byly wydawane przez Jozefa Pilsudskiego de-
krety, przy czym od tego momentu byly juz one formalnie uznawane
za tzw. dekrety Tymczasowego Naczelnika Panstwa'.

O tym, ze wszystkie wspomniane dekrety J. Pilsudskiego mozna
— na potrzeby tego artykulu — uznaé za pierwsze akty z moca ustawy
w polskim prawie konstytucyjnym przesadza, w mojej ocenie, szczegdlna
ranga prawna takich dekretéw w dwezesnym polskim porzadku praw-
nym oraz okoliczno$¢, iz nie pochodzily one od organu parlamentarne-

go, lecz od podmiotu majacego w istocie charakter pozaparlamentarny.

' Istotna jest przy tym okoliczno$¢, ze na tym etapie odtwarzania panstwowosci
polskiej nie dziatal jeszcze parlament, gdyz Sejm Ustawodawczy zaczat funkcjonowad
dopiero od lutego 1919 roku. Pierwsze posiedzenie Sejmu Ustawodawczego odbyto
sic w dniu 10 lutego 1919 roku.

12 Dekret Naczelnego Dowddcy Jozefa Pilsudskiego z dnia 14 listopada 1918 roku
(Dz.Pr. PP 17, poz. 40).

1 Dekret Naczelnika Paristwa z dnia 22 listopada 1918 roku o najwyzszej wladzy
reprezentacyjnej Republiki Polskiej (Dz.Pr. PP 17, poz. 41).

4 Co prawda woéwczas literalnie mowa jest juz o ,ustawach” (a nie o ,dekretach”)
i, zarazem, od dnia 22 listopada 1918 roku to Rada Ministréw (a nie Tymczasowy
Naczelnik Paristwa) uzyskata formalne prawo do uchwalania tzw. ,,projektéw ustawo-
dawczych” (wskazane ,,projekty ustawodawcze” stawaly si¢ ,ustawami” po ich zatwier-
dzeniu przez Tymczasowego Naczelnika Panistwa i publikacji), to jednak de facto akey
te nadal nalezy uznawaé za dekrety (i to dekrety Tymczasowego Naczelnika Panstwa
a nie Rady Ministréw). Jest to poglad zasadny tym bardziej, ze wspomniane ,ustawy”
byly oglaszane pod nazwa ,dekretéw”
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Powyzsze tezy wymagaja jednak poczynienia tez dodatkowego za-
strzezenia i wyraznego wskazania, ze wskazane dekrety mozna uznad
za akty z mocg ustawy z jednoczesnym zastrzezeniem niepodwazal-
nego faktu istnienia pewnych odrebnosci tychze dekretéw wzgledem
od typowych aktéw organéw egzekutywy z mocy ustawy, znanych
wspdlczesnemu prawu konstytucyjnemu.

Majac powyzsze na wzgledzie, trzeba zasygnalizowaé zarazem, iz
Mata Konstytucja z dnia 20 lutego 1919 roku — a, méwiac bardziej
precyzyjnie, uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 roku o powierzeniu
Jozefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzgdu Naczelnika Pan-
stwa — ustanawiala (zgodnie zreszta z popularnymi w powojennej Eu-
ropie koncepcjami) prymat organu przedstawicielskiego nad pozostaly-
mi organami panstwa. Na jej podstawie likwidacji na gruncie regulacji
konstytucyjnych ulegly istniejace wezesniej (od listopada 1918 roku)
uprawnienia dekretodawcze Tymczasowego Naczelnika Paristwa. Usta-
wodawstwo za$ powierzono wowcezas wylacznej kompetencji Sejmu'.

Warto w tym kontekscie jednak podkredli¢, iz — wynikajaca
z Malej Konstytucji z 1919 roku — wylaczno$¢ kompetencji Sejmu
w zakresie realizacji funkeji ustawodawczej byta tylko poczatkowo ro-
zumiana dostownie. Praktyka ustrojowa dwezesnie si¢ ksztattujaca po-
szta bowiem juz niedtugo pézniej w zupelnie inng strone i — pomimo
braku podstawy konstytucyjnej — od polowy 1919 roku rzad (Rada
Ministréw) zaczela w praktyce ustrojowej otrzymywaé od Sejmu ko-

lejne upowaznienia do wydawania rozporzadzeri z moca ustawy'.

> Dekrety te nie odpowiadaja bowiem $cisle wszystkim zalozeniom instytucjonal-
nym aktéw organéw egzekutywy, co ma miejsce przede wszystkim z uwagi na oko-
liczno$¢, iz — wobec nieistnienia jeszcze w éwezesnym porzadku prawnym (az do mo-
mentu rozpoczecia dziatalnosci w 1919 roku przez Sejm Ustawodawczy) ustaw jako
aktéw wydawanych przez parlament — nie byly one aktami istniejacymi obok ustaw
zwyklych (stanowiacymi wyjatek od zasady wylacznosci parlamentarnego stanowie-
nia aktéw rangi ustawowej).

16" Confer M.J. Nowakowski, op. cit., s. 49.

17" Ibidem.
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Co wigcej, w okresie obowiazywania Malej Konstytucji — jak pod-
kredla si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego — Sejm Ustawodawczy
do konca swojej kadencji uchwalil az dziewig¢ ustaw delegujacych
na wiladze wykonawcza prawo regulowania na poziomie ustawowym
kwestii dotyczacych m.in. shuzby wojskowej, obrotu finansowego z za-
granica, podatkéw i organizacji administracji'®. Delegacje zawarte we
wskazanych ustawach zezwalaly rzadowi (Radzie Ministréw) na wy-
dawanie w réznych przypadkach rozporzadzen z mocg ustawy, keére
w zakresie w nich okreslonym mogly zmieniaé lub uchyla¢ wezesniej-
sze ustawodawstwo'.

W $wietle powyzszego zasadne wydaje si¢ wskazanie, iz to wia-
$nie wskazane rozporzadzenia z mocg ustawy — wydawane woéwczas
przez rzad (Rad¢ Ministréw) — nalezy uznaé za akty z mocy ustawy
istniejace w okresie obowigzywania tzw. Malej Konstytucji z dnia 20
lutego 1919 roku. Akty te powinny by¢ uznane za akty z mocg usta-
wy z uwagi na okolicznos¢, ze realizowaly one kluczowe zalozenia in-
stytucjonalne charakteryzujace tego typu akty. Przesadza o tym m.in.
fakt, iz 6wezesne rozporzadzenia z mocgy ustawy pochodzily nie od
organu parlamentarnego, lecz od organu pozaparlamentarnego (or-
ganu Owczesnej egzekutywy). Co wigcej, przywolane rozporzadzenia
z mocy ustawy moga by¢ tym bardziej uznane za akty z moca ustawy
we wspolczesnym rozumieniu z uwagi na okoliczno$¢, iz — odmien-
nie niz to miato miejsce w przypadku wydawanych wczesniej dekre-
tow przez J. Pilsudskiego — byly one juz aktami wyst¢pujacymi obok
ustaw zwyklych i stanowiacymi wyjatek od zasady wylacznosci parla-
mentarnego stanowienia aktéw rangi ustawowej.

W odniesieniu do instytucji aktéw organéw egzekutywy z moca
ustawy w okresie obowiazywania Malej Konstytugji z 1919 roku, na-

lezy w tym miejscu zwréci¢ ponadto uwage, iz w dwezesnym okresie

18 Ibidem, s. 49-50. Confer na ten temat takze M. Grzesik-Kulesza, op. cit., s. 33;
R. Kraczkowski, op. cit., s. 52.
" M.J. Nowakowski, gp. cit., s. 49-50; R. Kraczkowski, op. cit., s. 52.
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w praktyce ustrojowej — pomimo braku podstawy konstytucyjnej
— pojawil si¢ takze jeszcze inny, szczegblny rodzaj delegacji usta-
wodawczej, i — w konsekwencji — jeszcze jeden rodzaj aktéw, ktore
moga by¢ uznane za akty z mocg ustawy. Mianowicie, za forme ak-
téw z mocg ustawy mozna takze uznaé rozporzadzenia Rady Obrony
Panistwa, ktére regulowaé mogly materi¢ o charakterze ustawowym?®.

Niezaleznie od powyzszego nalezy zastrzec, iz rozporzadzenia
Rady Obrony Panstwa stanowily jednie wytwor prakeyki ustrojowej
i nie byly wprost przewidziane na gruncie éwczesnych regulacji kon-
stytucyjnych, tj. Malej Konstytucji z 1919 roku (analogicznie zreszta
jak to tez mialo miejsce w przypadku rozporzadzen z moca ustawy,
wydawanych od potowy 1919 roku przez rzad na podstawie przyzna-
nych mu w tym zakresiec kompetencji przez Sejm Ustawodawczy).

W tym tez kontekscie — niezaleznie od bezspornego faktu istnie-
nia tego typu aktéw w dwcezesnej praktyce ustrojowej — kwestig zto-
zong i ponickad watpliwg pozostaje zgodnos¢ wspomnianych aktéw
z Maly Konstytucja. W mojej ocenie, ocena zgodnosci tychze aktéw
z Maly Konstytucji uzalezniona jest przede wszystkim od tego, jak
bardzo formalnie bedzie si¢ interpretowaé — wynikajaca z Malej Kon-
stytucji — wylacznos¢ kompetencji Sejmu w zakresie realizacji funkdji
ustawodawcze;j.

Trzeba zarazem odnotowaé, ze obowigzujaca od dnia 1 czerwca
1921 roku zupelnie nowa regulacja konstytucyjna (Konstytucja mar-
cowa z dnia 17 marca 1921 roku*') w swym pierwotnym brzmieniu,
zaaprobowanym w 1921 roku (podobnie zreszta jak Mata Konstytu-
cja z 1919 roku) nie wprowadzila instytucji aktéw z mocy ustawy™.

Bazujac na pogladzie wygloszonym przez D. Géreckiego i odnoszac

20 S. Patyra, op. cit., s. 256.

?! Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 44, poz. 267).

2 Vide w tym zakresie w szczeg6lnosci S. Patyra, op. cit., s. 256; R. M. Malajny,
op. cit., s. 205.
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sic do sposobu postrzegania tej instytucji na gruncie Konstytucji mar-
cowej w jej pierwszym okresie obowigzywania, mozna réwnoczesnie
wyglosi¢ poglad, ze w tym przypadku zwyci¢zyla tendencja dazaca do
utrzymania supremacji parlamentu w systemie organéw panstwowych
i, tym samym, takze do wyeliminowania aktéw z moca ustawy®.

Co wigcej, odmiennie niz w okresie obowigzywania Malej Kon-
stytucji, akty z moca ustawy nie pojawily si¢ réwniez w prakey-
ce ustrojowej pierwszych lat obowigzywania Konstytucji marcowej
(w latach 1921-1923). Zmiana tego stanu rzeczy nastapita dopiero
w 1924 roku®.

Akty z moca ustawy
w polskich regulacjach konstytucyjnych
i w praktyce ustrojowej w latach 1989-1997

Abstrahujac od powyzszego i réwnoczesnie przedstawiajac insty-
tucje z mocg ustawy w latach 1989-1997 (do momentu uchwale-
nia Konstytucji z 1997 roku®), nalezy w pierwszej kolejnosci zwré-
ci¢ uwage na regulacje w tym zakresie wynikajaca z Ustawy z dnia
7 kwietnia 1989 roku o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej — czyli z tzw. noweli kwietniowej z dnia 7 kwietnia

1989 roku — w calym okresie jej obowigzywania®. Wskazana nowela

3 Confer D. Gorecki, op. cit., s. 117.

# Zwigzane to bylo z uchwalong w dniu 11 stycznia 1924 roku przez Sejm
— kierujacy si¢ ,nagla koniecznoscia paristwowa” — ustawa, ktdéra przyznawala
Prezydentowi Rzeczypospolitej pelnomocnictwa do wydawania na wniosek Rady
Ministréw rozporzadzen z moca ustawy w celu ratowania finanséw publicznych
i reformy waluty.

» Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 78,
poz. 483 ze zm. i sprost.).

¢ Nowela kwictniowa z 1989 roku obowiazywala od dnia jej wejscia w zycie
(8 kwietnia 1989 roku) do dnia jej uchylenia (8 grudnia 1992 roku). Uchylenie
ww. noweli bylo zwiazane z wejéciem w zycie tzw. Malej Konstytucji z 1992 roku.
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zostata przeprowadzona po rozmowach Okraglego Stolu w wyniku
porozumienia rzadu z opozycja”’.

Warto réwnoczesnie w tym miejscu wskazaé, ze ww. nowela usta-
nowifa nowe brzmienie Konstytucji z dnia 22 lipca 1952 roku, wpro-
wadzajac pewne modyfikacje w tresci ww. ustawy zasadniczej*®. Mo-
dyfikacje te objely m.in. — znana z okresu PRL - instytucje dekretéw
Rady Panstwa z moca ustawy, ktdra zostala przewidziana na gruncie
Konstytucji PRL w jej pierwotnym brzmieniu.

W tymze $wietle trzeba zarazem wskazaé, ze w dwezesnym pol-
skim prawie konstytucyjnym - w stanie prawnym wyznaczonym
przez znowelizowang (na podstawie ww. noweli) Konstytucj¢ z dnia
22 lipca 1952 roku - zlikwidowano instytucje Rady Panstwa i — za-
razem — z systemu zrédel prawa, wraz ze zlikwidowang wéwczas Radg
Panistwa, usunigte zostaly dekrety””. Nowela kwietniowa bowiem — na
gruncie art. 1 pke 7) — ustanowila nowe, zupetnie inne niz dotych-
czasowe, brzmienie art. 25 oraz 26 Konstytucji PRL (w ktdrych to
artykulach byta dotychczas uregulowana m.in. instytucja dekretéw
Rady Paristwa z mocg ustawy).

W konsekwengji, jak trzeba wyraznie podkresli¢, w wyniku wejscia
w zycie noweli kwietniowej z polskiego prawa konstytucyjnego zostala
usunicta (zaaprobowana pierwotnie w Konstytucji PRL z dnia 22 lip-
ca 1952 roku) instytucja dekretéw wydawanych przez Radg¢ Panstwa,
nawiazujaca do instytucji aktéw z moca ustawy. Nowela kwietniowa
z 1989 roku nie wprowadzita zarazem zadnej innej nowej instytucji, keéra
w jakikolwiek sposdb nawigzywataby do instytucji aktéw z mocg ustawy.

Tym samym - jak nalezy uzna¢ — u zarania procesu demokra-
tycznych przeksztalcen ustrojowych przypadajacych na pierwsze lata
III Rzeczypospolitej (a konkretnie na lata 1989-1992) zostal przywré-

cony monopol parlamentu w sferze stanowienia prawa powszechnie

7 Vide M.J. Nowakowski, op. cit., s. 56.
2 Ibidem.
¥ Tak S. Patyra, op. cit., s. 261.
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obowiazujacego®. W konsekwencji trzeba tez wskaza¢, ze sama insty-
tucja aktéw organdéw egzekutywy z moca ustawy w ogdle nie istniata
w 6wcezesnym polskim prawie konstytucyjnym. Nie zaistniala ona réw-
niez w 6wczesnej praktyce ustrojowej.

Finalnie instytucja aktéw organéw egzekutywy z moca z ustawy
niedtugo pézniej powrdcita jednak do polskich regulacji konstytu-
cyjnych. Nastgpilo do w 1992 roku wraz z uchwaleniem i wejéciem
w zycie — majacej charakeer regulacji przejsciowej, okreslajacej relacje
pomiedzy poszczegdlnymi organami paristwa — Ustawy konstytucyjne;
z dnia 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach migdzy
wladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym (czyli tzw. Malej Konstytucji z dnia
17 pazdziernika 1992 roku), formalnie przywracajacej zasad¢ podzia-
lu wladzy w polskim porzadku prawnym?.

Przywotana regulacja konstytucyjna — obowiazujaca od dnia jej
wejécia w zycie (a zatem od dnia 8 grudnia 1992 roku) do dnia jej
uchylenia i wejscia w zycie Konstytucji RP w 1997 roku (a zatem do
dnia 17 pazdziernika 1997 roku) — przewidywala instytucj¢ rozpo-
rzadzent z mocy ustawy wydawanych przez Rad¢ Ministrow?®. Wska-
zane rozporzadzenia Rady Ministréw z mocg ustawy — odmiennie
choéby od dekretéw Joézefa Pitsudskiego znanymi z okresu II Rze-
czypospolitej — mozna juz uznaé, w moim przekonaniu, za instytucje
odpowiadajaca w pelni zalozeniom typowej instytucji aktéw organéw

egzekutywy z moca ustawy we wspolczesnym rozumieniu.

3 Ibidem.

3V Ibidem, s. 262.

%2 Confer w tym zakresie m.in. A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje prawo-
tworcze rzgdu (w swietle ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 roku) [w:]
~Mala Konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, M. Kruk (red.), War-
szawa 1993, s. 107 i n. Vide w tym zakresie takze poglady P. Sarneckiego (P. Sar-
necki, Rozporzgdzenie z mocg ustawy w ustawie konstytucyjnej z 17 X 1992 r, ,Pan-
stwo i Prawo” 1993, z. 3).
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Trzeba wskaza¢ w tym miejscu, iz Rada Ministréw — w $wietle
Matej Konstytucji z 1992 roku — miata uzyskiwa¢ kompetencje do
wydawania rozporzadzeri z mocg ustawy na podstawie sejmowego
upowaznienia, udzielanego w ustawie. O powyzszym expressis verbis
przesadzita tres¢ art. 23 ust. 1 Malej Konstytucji, w ktdérym zostato
wskazane, ze: ,Sejm moze ustawa podjeta bezwzgledna wigkszoécia
gloséw upowazni¢ Rad¢ Ministréw, na jej umotywowany wniosek, do
wydawania rozporzadzen z mocy ustawy’.

Warto tez tutaj odnotowa¢, ze ustawa udzielajagca upowaznienia
dla Rady Ministréw do wydawania rozporzadzen z moca ustawy —
w $wietle Malej Konstytucji — miala scisle okresla¢ zaréwno materie
rozporzadzenia, jak i zakres czasowy upowaznienia. Stosownie bo-
wiem do treéci art. 23 ust. 2 Matej Konstytugji: ,,Ustawa o upowaz-
nieniu Rady Ministréw do wydawania rozporzadzenn z moca ustawy
okredla przedmiot regulacji oraz okres obowigzywania upowaznienia’.

Mozna réwnoczesnie odnotowaé, iz Mala Konstytucja z 1992
roku dopuscita mozliwo$¢ wydawania przez Rad¢ Ministréw rozpo-
rzadzen z mocy ustawy przy jednoczesnym zastosowaniu katalogu
»negatywno-pozytywnych” ograniczern badz klauzul materialnych®.
Zostaly w niej bowiem wskazane materie, ktére nie moga by¢ nor-
mowane w drodze tego rodzaju aktéw z moca ustawy®. Do zagad-
nienia tego odnidst sic w sposéb bezposredni art. 23 ust. 4 Malej
Konstytugji z 1992 roku®.

3 Confer R.M. Malajny, op. cit., s. 206.

3 Rozwigzanie to, jak mozna uznaé, stanowilo nawigzanie do rozwiazan ustrojo-
wych znanych z okresu miedzywojennego. Confer S. Patyra, op. cit., s. 262.

5 Zgodnie z brzmieniem wskazanego przepisu: ,Ustawa nie moze upowaz-
ni¢ Rady Ministréw do wydawania rozporzadzen z moca ustawy dotyczacych:
zmiany Konstytucji, wyboréw Prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organéw samo-
rzadu terytorialnego, budzetu Paristwa, wolnoéci i praw osobistych obywate-
li, ich wolnosci i praw politycznych oraz praw i obowiazkéw wynikajacych ze
stosunku pracy i ubezpieczent spolecznych, a takze zgody na ratyfikacje uméw
miedzynarodowych, o ktérych mowa w art. 33 ust. 2 niniejszej ustawy [tj. uméw
mi¢dzynarodowych ratyfikowanych w trybie okreslanym jako ,duza ratyfikacja”
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Odnoszac si¢ do powyzej wskazanych zatozen instytucjonal-
nych rozporzadzen Rady Ministréw z mocg ustawy warto réwno-
cze$nie wskazaé, ze mozliwos¢ delegacji, zawarta w art. 23 Malej
Konstytucji z 1992 roku, ograniczona zostala wieloma warunkami.
Po pierwsze bowiem, Sejm mégt podjaé¢ ustawe udzielajaca upo-
waznienia do wydania rozporzadzen z moca ustawy na zasadzie
szczegdlnej — gdyz bezwzglednej — wigkszoscei gloséw. Po drugie
natomiast, ww. ustawa upowazniajaca okresla¢ musiata zakres i czas
trwania upowaznienia do wydawania omawianych rozporzadzen.
Po trzecie z kolei, Mala Konstytucja z 1992 roku okreslita obszerny
katalog spraw wylaczonych z zakresu przedmiotowego rozporzadzen
z mocg ustawy>’.

Analizujac instytucj¢ rozporzadzern Rady Ministréw z moca usta-
wy przewidzianej w Matej Konstytucji z 1992 roku, nalezy ponadto
zwrdci¢ uwage na sposob uksztaltowania procedury kontrolnej doty-
czacej wspomnianych akedw. W tym kontekscie trzeba zwrdci¢ uwa-
ge, iz funkcje kontrolna w stosunku do éwezesnej dziatalnosci usta-
wodawczej rzadu mial sprawowa¢ Prezydent RP, ktéry nie tylko mogh
podpisywaé przedtozone mu rozporzadzenia, lecz takze dysponowat
on prawem skierowania ich przed podpisaniem — a zatem w trybie
kontroli prewencyjnej — do Trybunatu Konstytucyjnego lub odmowy
podpisu® (czyli zawetowania takich rozporzadzen®) i ich zwrotu Ra-

dzie Ministréw™.

i dotyczacych granic Panstwa, sojuszéw obronnych oraz uméw pociagajacych za
soba obciazenia finansowe paristwa lub konieczno$¢ zmian w ustawodawstwie —
przyp. whasny]
3 Confer w tym kontekscie M.J. Nowakowski, op. cit., s. 56.
7 Confer ibidem.
¥ W doktrynie wskazuje si¢ w tym kontekscie, ze weto prezydenckie miato
charakter absolutny. Vide m.in. M. Wiacek, Uwagi do art. 87 [w:] Konstytucja RP.
Tom 1I. Komentarz. Art. 87-243, M. Safjan, L. Bosck (red.), Warszawa 2016, s. 59.
? Prezydentowi RP, jak si¢ wskazuje w doktrynie, przystugiwalo zatem w tym

»

zakresie swoiste ,weto”. Tak. S. Patyra, op. cit., s. 263.
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Przenoszac na grunt Owczesnej praktyki ustrojowej wszystkie
zaprezentowane dotychczas rozwazania na temat — uregulowanych
w Malej Konstytucji z 1992 roku - rozporzadzen Rady Ministrow,
nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze — pomimo wprowadzenia na
gruncie Malej Konstytucji kompleksowych regulacji konstytucyjnych
w zakresie instytucji aktéw organéw egzekutywy z moca ustawy -
instytucja ta nie byla w éwczesnym stanie prawnym w ogdle wyko-
rzystywana w praktyce®. Pozostala ona zatem przez caly okres obo-
wigzywania éwezesnych regulacji konstytucyjnych zupetnie martwa

instytucja.

Podsumowanie

Podsumowujac wszystkie rozwazania prowadzone w tym artyku-
le nalezy wskaza¢, ze w okresie ksztaltowania si¢ paristwa polskiego
w latach 1918-1921 przewazyla tendencja do wyposazenia w szero-
kie uprawnienia prawodawcze jednostkowych lub zbiorowych orga-
néw wykonawczych”, a — tym samym - tendencja do wydawania ak-
téw z mocy ustawy. Dowodzila tego kilkukrotnie praktyka ustrojowa,
nawet jesli akey takie nie byly w sensie formalnym przewidziane na
gruncie konstytucyjnym.

Troche inna tendencja jest mozliwa do zaobserwowania w latach
1989-1997 (do momentu uchwalenia Konstytucji z 1997 roku).
Woéwezas bowiem mozna zaobserwowa¢ tendencje do wyeliminowa-
nia aktéw z mocy ustawy (ktére — nawet jesli byly formalnie prze-
widziane w regulacjach konstytucyjnych — nie byly wykorzystywane

w praktyce ustrojowej).

0 Confer w tym zakresie np. L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie zrddet pra-
wa [w:] Konstytucyjny system zrédet prawa w praktyce, M. Szmyt (red.), Warszawa
2005, s. 47.

‘" Confer K. Dzialocha, Dekrer z mocg ustawy w passtwie burzuazyjnym, Wroctaw
1964, s. 50.
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Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie instytucji aktéw z mocg ustawy w polskich
regulacjach konstytucyjnych i w praktyce ustrojowej w realiach ustrojowych lat
1918-1921 oraz 1989-1997. Rozwazania beda prowadzone w oparciu o na-
stepujace zalozenia: 1) akty z moca ustawy mozna zdefiniowaé jako akty nor-
matywne rangi ustawowej (z perspektywy hierarchii zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego), ktére s3 wydawane przez organy egzekutywy (jako organy
pozaparlamentarne); 2) powstanie omawianej instytucji (tj. aktéw z moca
ustawy) stanowi wynik relatywnie dlugiego i zlozonego procesu; 3) w réznych
okresach historycznych (réwniez w latach 1918-1921 oraz w latach 1989-
-1997) mozemy dostrzec pewne uniwersalne tendencje odnoszace si¢ do tych

aktow w polskim prawie konstytucyjnym i w polskiej prakeyce ustrojowe;.

Summary

The aim of this article is to present the institution of acts with the force
of law in Polish constitutional regulations and in systemic practice in the
political realities of the years 1918-1921 and 1989-1997. Considerations
will be made on the following assumptions: 1) acts with the force of law can
be defined as normative acts of statutory rank (from the perspective of the
hierarchy of universally binding sources of law), which are issued by executive
bodies (as non-parliamentary bodies); 2) the emergence of the institution in
question (ic acts with the force of law) is the result of a relatively long and
complex process; 3) in various historical periods (also in the years 1918-1921
and in the years 1989-1997) we can see some universal tendencies relating to
these acts in Polish constitutional law and in Polish systemic practice.

Stowa kluczowe

Ustawa, akt z mocg ustawy, rozporzadzenie organu wladzy wykonawczej (egze-
kutywy), Prezydent RP, Rada Ministréw.

Keywords

Statute, act with the force of law, executive authorities, President of the

Republic of Poland, Council of Ministers.



Rafat Swiergiel

WYBORY PARLAMENTARNE
Z LISTOPADA 1922 R.
PIERWSZE POWSZECHNE GLOSOWANIE
W CZASACH POKOJU
WOBEC ZMIAN USTROJOWYCH
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIEJ*

Wstep

Wybrany w wyborach z 26 stycznia 1919 r. Sejm Ustawodaw-
czy, bedac konstytuantg uchwalil dwa akty prawne wyznaczajace ramy
ustrojowo-polityczne II Rzeczypospolitej Polskiej: Uchwale Sejmu
z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu J. Pilsudskiemu dalszego spra-
wowania urzedu Naczelnika Panstwa' (zwang Mala Konstytucja) oraz
Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (zwa-
na Konstytucja marcowa)®. Okres przypadajacy od 1919 do 1921 r.
byt dla éwczesnej Rzeczypospolitej pelen wyzwan. Po pierwsze, byt

* Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauk¢ w latach
2019-2023, jako projekt badawczy w ramach programu ,Diamentowy Grant’.
Projekt badawczy ,Rola proceséw polityczno-spolecznych w ksztattowaniu ustro-
ju konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej” w ramach programu ,Diamentowy
Grant” (numer projektu DI2018 009248).

' Dz.Pr.P.P. 19 poz. 226 ze zm.

* Dz.U. 44 poz. 267 ze zm.
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to czas politycznych oraz spolecznych napie¢, w ktérym konieczne
bylo znalezienie optymalnych rozwigzan ustrojowych. Odwolujac sie
do mysli FE Lassalle’a, w ktorej to wskazal dwa pojecia: ,konstytu-
cje¢ rzeczywisty, rozumiang jako wszelkie zmiany zachodzace w spo-
leczenistwie oraz ,konstytucj¢ pisang™, czyli uchwalony akt prawny;
mozna wskaza¢, ze zadaniem Sejmu Ustawodawczego jako konstytu-
anty bylo uchwalenie takiej ustawy zasadniczej, ktéra nie tylko stano-
wilaby odzwierciedlenie dynamicznych przemian, ale wytyczytaby ich
dalszy kierunek. Po drugie, byt to czas ksztaltowania granic niepodle-
glego panistwa nie tylko poprzez akcje militarne, ale rowniez poprzez
ozywione dzialania dyplomatyczne. Wreszcie po trzecie, byt to po
I wojnie $wiatowej moment gospodarczej odbudowy, ktdrej zasadni-
czym celem stala si¢ konsolidacja porozbiorowych ziem.

Sejm, uchwalajac 17 marca 1921 r. Konstytucje marcowa zakon-
czyl etap ksztaltowania ustroju Rzeczypospolitej, a co wiccej, dzien
pozniej, 18 marca 1921 r. podpisano traktat ryski’, koriczacy wojne
polsko-bolszewicka. Opadto najwicksze zagrozenie dla Rzeczypospo-
litej — ofensywa bolszewikéw. Dziatania zbrojne powoli dobiega-
ly konica, a ksztalt granic panstwa byl juz wzglednie uksztattowany,
cho¢ jeszcze w maju 1921 r. wybuchto III powstanie $laskie — zbroj-
ne wystapienie na Gérnym Slgsku — istotne ze wzgledéw politycz-
no-ckonomicznych, jednakze o regionalnym zasiggu. Jak wskazuje
A. Préchnik, z kedrego tezg si¢ zgadzam: ,De facto Polska juz wten-
czas utrwalita swe formy polityczne, zaréwno zewngtrzne — granice,
jak i wewnetrzne — ustrdj™. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy izba, wy-
brana w 1919 r. w innych okoliczno$ciach — napigtej sytuacji poli-

tyczno-militarnej, realizujagc swoje najwazniejsze zadanie — uchwale-

3 F Lassalle, O istocie konstytucyi z dodatkiem Sita a prawo, Warszawa 1907.

* Traktat pokoju miedzy Polska a Rosja i Ukraing podpisany w Rydze dnia
18 marca 1921 r. (Dz.U. 49 poz. 300 ze zm.).

> A. Prochnik, Pierwsze pigtnastolecie Polski niepodlegej (1918—1933), Warszawa
1983, s. 91.
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nie konstytucji w 1921 r., powinna dalej funkcjonowaé? Sktad Sejmu
Ustawodawczego sukcesywnie si¢ zmienial; przyrost liczby parlamen-
tarzystow® uzalezniony byl wlasnie od dziatan wojennych i od stop-
niowo przylagczanych ziem do Rzeczypospolitej Polskiej”. Sejm ten,
politycznie rozdrobniony, ktérego tryb wylonienia i pozycja zosta-
ly uksztaltowane gléwnie przez ordynacje wyborcza z 1918 r.® oraz
Mata Konstytucje, po uchwaleniu Konstytucji marcowej winien si¢
rozwigzaé, doprowadzajac do wyboréw parlamentarnych w nowych
ramach ustrojowych. Tak jednak si¢ nie stalo. Izba funkcjonowata
jeszcze przez ponad poéttora roku, az do listopada 1922 r. kiedy od-
byly si¢ wybory. W tym czasie Sejm nie potrafit sprosta¢ rosngcym
trudno$ciom gospodarczym, a co wigcej, stal si¢ strong politycznego
konfliktu z Naczelnikiem Panstwa. Tym samym, mozna postawié tezg,
ze wybory parlamentarne z listopada 1922 r. zostaly przeprowadzone
zbyt péino. Sejm Ustawodawczy wybrany w 1919 r., po realizacji
swojego najwazniejszego zadania jakim bylo uchwalenie konstytugji,
utracit swa ustrojowa oraz polityczno-spoleczng legitymacje. Co wie-
cej, w okresie wiosny 1921 r. do jesieni 1922 r. ujawnily si¢ dwie
zasadnicze stabosci, ktdrym to izba ta albo nie potrafita przeciwdzia-
ta¢ albo doprowadzita do ich intensyfikacji. Pierwsza z nich byl brak
dostatecznych dziatan wobec kryzysu gospodarczego, za$ druga kon-
flike miedzy Naczelnikiem Panstwa a Sejmem. Celem artykutu jest
omoéwienie drogi do wyboréw parlamentarnych z 1922 r. pod katem
ustrojowym oraz polityczno-gospodarczym z jednoczesna analiza ich

wynikéw.

¢ W 1919 r. zasiadalo w nim 348 postéw, pod koniec kadencji w 1922 r. bylo
to juz 432 postow.

7 S. Krukowski, Mata Konstytucja z 1919 . [w:] Konstytucje Polski. Studia mo-
nograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. I, M. Kallas (red.), Warszawa
1990, s. 9-10.

8 Dekret o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego (Dz.U. 18
poz. 46 ze zm.).
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Sejm Ustawodawczy

po uchwaleniu Konstytucji marcowej

Mata Konstytucja z 1919 r. stawiata na skrajny parlamentaryzm —
nie istniafa zasada podzialu wladz a wladz¢ suwerenng sprawowal nie
naréd, lecz Sejm’. Nalezata réwniez do niego wladza ustawodawcza,
za$ Naczelnik Panstwa zostal okreslony ,wykonawca uchwal Sejmu
w sprawach cywilnych i wojskowych” i zaréwno on, jak i rzad po-
nosili przed nim polityczna odpowiedzialno$¢. Mata Konstytucja po-
zostawala niezwykle lakonicznym aktem prawnym, pozostawiajac tym
samym wiele luzéw decyzyjnych. Wynikalo to z przewidywan w toku
prac sejmowych, ze be¢dzie ona obowigzywaé przez co najwyzej kil-
ka tygodni, dlatego chcac ja szybko przyjaé, jak stusznie wskazuje
S. Krukowski, nie miala ona nawet rangi ustawowej, ale uchwaly™.
Konstytucja marcowa wprowadzata z kolei model rzadéw parlamen-
tarno-gabinetowych. W poréwnaniu do rozwiazan Malej Konstytucji
z 1919 r. model ten cechowat si¢ pewna racjonalizacjy. Wprowadzo-
no zasad¢ podzialu wiladz, a wladz¢ zwierzchnig sprawowal naréd
(art. 2). Warto przypomnieé, ze Sejm wraz z Senatem tworzac Zgro-

madzenie Narodowe wybieral Prezydenta (art. 39 Konstytucji marco-

? S. Krukowski, Mala Konstytucja..., op. cit., s. 13. M. Pietrzak, Rzgdy par-
lamentarne w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa 1969, s. 48-49. Confer
R. Kaczkowski, Mata Konstytucja z dnia 20 lutego 1919 r. [w:] Mate Konstytu-
¢je. Ustawy zasadnicze okreséw przejsciowych 1919 — 1947 — 1992, R. Jastrzgbski,
M. Zubik (red.), Warszawa 2014, s. 15. Warto réwniez przytoczy¢ zdanie posta
E. Dubanowicza, ktéry wskazal: ,Wszystkie inne wiladze i organy, jakie istnieja
w Panstwie, biorg swoje zrédlo, swéj poczatek we wiadzy, kedrg posiada Sejm”.
Vide Sprawozdanie stenograficzne z 227 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego
z dnia 18 maja 1921 r.

1S, Krukowski, Mata Konstytugja..., op. cit., s. 13. Warto doda¢, ze pojawita si¢
jeszeze w lutym 1919 r. préba uchwalenia przejéciowej ustawy zasadniczej — obszer-
niejszej, lecz jednak w dalszym ciagu utrzymujacej model skrajnego parlamentary-
zmu; byta ona jednak bezskuteczna. Vide Druk Sejmu Ustawodawczego, 31.
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wej). Tylko izbie nizszej oraz rzadowi przystugiwalo prawo inicjatywy
ustawodawczej (art. 10)'.

W doktrynie podkresla si¢, ze uchwalenie Konstytucji marcowe;j
byto najistotniejszym zadaniem Sejmu Ustawodawczego, tak wskazuje
m.in. M. Pietrzak oraz W. Czaplinski'>. Podzielam zdanie doktryny.
Niezb¢dnym bylo po odzyskaniu niepodleglosci przyjecie ustawy za-
sadniczej ksztaltujacej ustrdj, kompetencje centralnych organéw wia-
dzy panstwowej oraz podstawowe prawa i obowiazki obywatelskie.
Uwazam, ze niezaleznie od ocen poszczegdlnych rozwiazan Konstytu-
cji marcowej stwierdzi¢ nalezy, ze Sejm Ustawodawczy podjat si¢ nie-
zwykle trudnego zadania, ktére udalo mu si¢ z powodzeniem zreali-
zowaé w niezwyklych okolicznosciach w ciagu nieco ponad trzech lat.

Wiosng 1921 r. sytuacja polityczno-spoleczna Rzeczypospolitej,
m.in. dzigki uchwaleniu ustawy zasadniczej, byta coraz stabilniejsza.
Po zrealizowaniu swego najwazniejszego zadania przez Sejm, pojawi-
ly si¢ w spoleczenstwie glosy przemawiajace za jego rozwiazaniem®.
Tymczasem izba, 18 maja 1921 r. uchwalifa Ustaw¢ przechodnia do
Konstytucji marcowej w sprawie czasowej organizacji wladzy zwierzch-
niej Rzeczypospolitej'’. Zgodnie z art. 1 ustawy Sejm Ustawodawczy

sprawowal swg wiladz¢, w dotychczasowym zakresie do chwili ukon-

1" A. Peretiatkowicz wskazuje wprost (pisownia oryginalna): ,Zwazywszy jednak
niezwykle ograniczone kompetencje Senatu w tym kierunku, moznaby powiedzie¢,
iz system nasz jest w rzeczywistosci jednoizbowy, a Senatowi przystuguje jedynie
[...] ‘veto’ [...]". A. Peretiatkowicz, Partstwo wspdlczesne. Wiadomosci ogdlne. Ustrdj
polityczny Anglji — Francji — Niemiec — Standw Zjedn. — Rosji sowieckiej — Polski,
Lwéw—Warszawa 1928, s. 158.

12 M. Pietrzak, Tryb uchwalenia Konstytucji marcowej (17 marca 1921 roku) [w:)
Michat Pietrzak. O ustroju, prawie i polityce II Rzeczypospolitej. Pisma wybrane,
P. Borecki, C. Janik (red.), Warszawa 2018, s. 11. W. Czapliniski, Dzieje sejmu pol-
skiego do roku 1939, Krakéw—Wroclaw 1984, s. 100.

B W. Czapliniski, Dzieje sejmu polskiego..., op. cit., s. 101.

14 Ustawa przechodnia z dnia 18 maja 1921 r. do Ustawy Konstytucyjnej z dnia
17 marca 1921 r. w sprawie czasowej organizacji wladzy zwierzchniej Rzeczypospo-
litej (Dz.U. 44 poz. 268 ze zm.).
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stytuowania si¢ wladzy ustawodawczej na zasadach ustawy zasadni-
czej z 1921 roku. W art. 3 wskazano natomiast, ze pierwsze wybory
do Sejmu i Senatu na zasadzie nowej ordynacji wyborczej zarzadzi
na podstawie uchwaly Sejmu Ustawodawczego Naczelnik Paristwa.
Co jednak istotne, w przepisie tym nie wskazano w jakim terminie
Sejm mial uchwali¢ ordynacje, pozostawiajac mu tym samym zbyt
duzy luz decyzyjny.

Przyjecie ustawy z dnia 18 maja 1921 r. w mojej ocenie zastuguje
na czg¢sciowa krytyke.

Mata Konstytucja z 1919 r. ze wzgledu na swoja tymczasowosé
i wynikajaca z tego fragmentaryczno$¢ nie regulowata explicite dtu-
gosci kadencji Sejmu Ustawodawczego. W ujeciu temporalnym wska-
zywala jedynie w krétkiej preambule (pisownia oryginalna): ,Az do
ustawowego uchwalenia tej tresci Konstytucji, kedra okresli zasadni-
czo przepisy o organizacji naczelnych wladz w Panstwie Polskiem”
Byto to jednak w mojej ocenie na tyle dorozumiane wskazanie,
iz kadencja Sejmu Ustawodawczego powinna zakonczy¢ sic w momen-
cie uchwalenia ustawy zasadniczej. Oczywiscie koniecznym, z uwagi
na dynamiczng sytuacj¢ polityczno-spolteczng, bylo uchwalenie prze-
piséw przejsciowych, regulujacych utratg¢ mocy obowiazujacej Malej
Konstytugji z jednoczesnym wejsciem w zycie Konstytucji marcowe;.
Co wigcej, ustawa z dnia 18 maja 1921 r. powinna wyraznie wskazy-
waé termin, do ktérego Sejm Ustawodawczy zobowiazany byl uchwa-
li¢ ordynacj¢ wyborcza, by méc tym samym jak najszybciej przepro-
wadzi¢ wybory parlamentarne. W toku debaty sejmowej na takie
rozwigzanie wskazywal posel J. Woznicki: ,,[...] domagali$my si¢ usta-
lenia terminu rozwigzania Sejmu na dzien 1 wrzesnia 1921 r. Jednak-
ze komisji konstytucyjnej termin ten widocznie wydat si¢ zbyt weze-
snym i uchwalila ona wniosek wigkszosci, ktéry terminu scisle nie

okresla”. Ustawa z maja 1921 r. wraz z Konstytucja marcowa weszly

1> Sprawozdanie stenograficzne z 227 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego z dnia
18 maja 1921 r.
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w zycie z dniem 1 czerweca 1921 r. Doszlo tym samym do sytuacji,
w ktérej to wobec braku wskazania terminu, w ktérym to Sejm Usta-
wodawczy bylby zobowiazany do uchwalenia ordynacji wyborczej, izba
mogla funkcjonowaé tak dtugo, dopoki nie uregulowala tej materii.
Po drugie za$, mimo wejscia w zycie Konstytucji marcowej, organi-
zacja i kompetencje centralnych organéw wiadzy panstwowej oparte
byly na ustawie z dnia 18 maja 1921 r., keéra jak wskazuje S. Rogow-
ski, przedluzala okres funkcjonowania wladz powolanych przez Mata
Konstytucj¢ z 1919 r.'® W mojej ocenie doprowadzito to do wypa-
czenia idei panstwa prawnego. Stusznie wskazuje A. Gwizdz: ,Przez
caly ten czas konstytucja (marcowa, przyp. RS) w rzeczywistosci nie
byta jeszcze konstytucja; mechanizm polityczny panstwa dziatal we-
dlug zasad i konkretnych postanowien nie zawartych w konstytucji”".

Gdy wojna polsko-bolszewicka dobiegta konca, odpadta przy-
czyna jednoéci parlamentarnej, umozliwiajacej funkcjonowanie rzadu
W. Witosa. Intensyfikacji ulegly podzialy w Sejmie, przez co liczba
ugrupowan zasiadajacych w izbie wzrosta z dziesieciu w kwietniu
1919 r. do pi¢tnastu w grudniu 1921 r."® W takich okolicznosciach
Sejm — politycznie rozproszkowany nie mégt sprawnie funkcjonowaé
a zawigzanie trwalej koalicji rzadzacej stawalo si¢ coraz trudniejsze.
Warto podkredli¢, ze od dymisji rzagdu Witosa we wrzesniu 1921 r.
do listopada 1922 r. funkcjonowaly kolejne cztery gabinety”. Zdania
co do rozwigzania Sejmu i przeprowadzenia wyboréw parlamentar-
nych byly zréznicowane. Najwi¢kszymi przeciwnikami w tym zakresie
byto NZL oraz PSL ,Piast”. Te dwa ugrupowania nie optowaly za

szybkim zorganizowaniem wyboréw, co wynikato z obawy o utrate

16 S. Rogowski, Praktyka konstytucyjna w latach obowigzywania malej konstytucji
z 1919 r. [w:] Mate Konstytucje..., op. cit., s. 34.

7 A. Gwizdz, Burzuazyjno-obszarnicza Konstytucja z 1921 roku w praktyce, War-
szawa 1956, s. 240.

¥ Do tego nalezy doda¢ bezpartyjnych. Vide M. Pietrzak, Rzgdy parlamentar-
ne..., op. cit., s. 90-91.

Y Ibidem, s. 321-324.
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posiadania jednych z najwickszych reprezentacji w Sejmie*. Motywa-
cja dla dalszych prac Sejmu Ustawodawczego bylo zalozenie, ze po
uchwaleniu Konstytucji marcowej koniecznym bedzie przyjecie szere-
gu ustaw dotyczacych m.in.: ordynacji wyborczej, praw emerytalnych
dla urzgdnikéw, budzetu, nowel do ustaw rolnych, uposazenia ducho-
wienstwa, aprowizacji, wojskowosci — pokojowym stanie armii, spraw
szkolnych oraz jezyka urzgdowego®. Podkreslono, ze zasady przepro-
wadzenia wyboréw bedzie mozna opracowaé dopiero wtedy, kiedy
nastgpi rozstrzygniecie sprawy Gérnego Slaska — czytamy w kwiet-
niowym wydaniu z 1921 r. tygodnika ,Piast”. Z argumentacja taka
trudno si¢ jednak w pelni zgodzié. Kwestia przynaleznosci Gérnego
Slgska byta dla Rzeczypospolitej Polskiej, m.in. z uwagi na naturalne
zasoby tego regionu i zamieszkujaca tam polska ludnosé, rzeczywiscie
istotna, podobnie rzecz miata si¢ np. z ustawg budzetowa oraz nowa
ordynacjg wyborcza, ktérej — podkresle jeszcze raz, przyjecie powin-
no nastapi¢ w mozliwie najszybszym terminie, czyli jeszcze w 1921 r.
Problematyczng kwestig pozostawalo takze przeprowadzenie refor-
my rolnej, zatrzymanej przez niezgodnos$¢ przepiséw Ustawy z dnia
15 lipca 1920 r. o wykonaniu reformy rolnej*® z przepisami ustawy
zasadniczej z 1921 r. — w kontekdcie przyznawania odszkodowan®.
Pozostale materie wskazane we wspomnianym tygodniku, dotyczyly
jednak w mojej ocenie kwestii wazkich z punktu widzenia organizacji
plaszczyzny polityczno-ekonomicznej, nie za$ naczelnych zasad ustro-

jowych oraz gospodarczych, ktére uchwalajac Konstytucj¢ marcows

2 W grudniu 1921 r. Narodowe Zjednoczenie Ludowe liczylo 42 postow, za$
PSL ,Piast” 84 vide Ibidem, s. 90-91 i A. Préchnik, Pierwsze pigtnastolecie...,
op. cit., s. 95.

2 Jakie zadania czekajg jeszcze Sejm Ustawodawczy?, ,Piast” 1921, 17.

22 Jbidem.

» Dz.U. 70 poz. 462 ze zm.

# 7Z. Landau, ]J. Tomaszewski, Gospodarka Drugiej Rzeczypospolitej, seria Dzieje
narodu i parnstwa polskiego, t. 111, J. Buszko, A. Garlicki (red.), Warszawa 1991,
s. 12—-13.
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oraz inne ustawy — szczegdlnie te regulujace warunki pracy, ustano-
wil Sejm Ustawodawczy. Co znamienne, w tygodniku ,Piast” czy-
tamy, ze: ,Im predzej Sejm ten si¢ rozwiaze, im predzej odbeds sie
nowe wybory, tem niewatpliwie dla panstwa lepiej, bo wybory muszg
przynie$¢ rezultat taki, ze w nowym Sejmie bedzie chyba mozliwa
wickszo$¢, na keéra Sejm Ustawodawczy zdoby¢ si¢ nie moze™, co
podkresla, iz poza uregulowaniem kolejnych ustaw rola Sejmu Usta-
wodawczego wyczerpala sic. Odmienne zdanie co do dalszego funk-
cjonowania izby miato PSL ,Wyzwolenie”. Prowadzito ono ozywiong
kampani¢ na rzecz glosowania w jak najszybszym terminie, pytajac
w odezwie ,Czy lud naprawdg chce Sejmu wickuistego?”*. Mozna
zatem zauwazy¢, ze dalsze trwanie Sejmu Ustawodawczego po uchwa-
leniu Konstytucji marcowej pozostawalo kwestig dyskusyjng i budzito
spory. Byto réwniez jednak przede wszystkim przedmiotem kalkulacji
politycznej.

Walki w czasie III powstania $laskiego skutkowaly decyzja Rady
Ambasadoréw, wydang w pazdzierniku 1921 r., korzystna dla Polski®.
Ta okolicznos$¢ oraz wspomniane wyzej przestanki pozwalaja w mojej
ocenie stwierdzi¢, ze Sejm ten utracit swa ustrojowa oraz politycz-
no-spoteczna legitymacj¢, przez co najbardziej dogodny moment na
przeprowadzenie wyboréw parlamentarnych do Sejmu i Senatu byt

tym samym do konca 1921 r.

Sejm Ustawodawczy

wobec trudnosci spoleczno-gospodarczych

Zastugg Sejmu Ustawodawczego w  ksztaltowaniu polity-

ki spoteczno-gospodarczej bylo uchwalenie niezbednych regulacji

B Jakie zadania..., op. cit.

%6 A. Préchnik, Pierwsze pigtnastolecie..., op. cit., s. 96.

7 K. Krasowski, II Rzeczpospolita [w:] K. Krasowski i in., Historia ustroju par-
stwa, Poznan 2002, s. 350.
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dotyczacych warunkéw pracy. Warto wymieni¢ m.in. Ustawe z dnia
18 grudnia 1919 r. o czasie pracy w przemysle i handlu®, ktéra uchy-
lifta Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 29 listopada 1918 r. o 8-mio
godzinnym dniu pracy”. Warto zauwazy¢, ze te akty prawne Sejm
Ustawodawczy uchwalit w momencie kiedy obawiano si¢ skutkéw
rewolucji rosyjskiej, przez co podobne zjawisko — stanowienie tego
typu aktéw prawnych wystgpowato w calej Europie®. Bez wzgledu
jednak na miedzynarodowe uwarunkowania, uwazam, ze nalezy po-
zytywnie oceni¢ role zaréwno Sejmu Ustawodawczego oraz Naczelni-
ka Panstwa® w zakresie uregulowania warunkéw pracy. Po I wojnie
$wiatowej, robotnicy stanowili bowiem znaczacy odsetek w polskim
spoleczenistwie wynoszacy 27,5%%. Wyraznym jednak uchybieniem
ustawodawcy bylo pomini¢cie m.in. robotnikéw rolnych oraz ro-
botnikéw pracujacych w folwarkach®. Takie dziatanie nalezy z kolei
oceni¢ krytyeznie, albowiem w II RP robotnikéw pracujacych w rol-
nictwie bylo, wedlug wyliczen J. Zarnowskiego, ok. 1,4 mln*. Naj-
istotniejsze regulacje dotyczace pracy przyjeto w latach 1918-1921%,
w okresie, jak wskazuje W. Musial, etatyzmu wojennego®. Po tym

czasie, istotniejszym aktem prawnym w tym zakresie byla juz tylko

% Dz.U. 1920 2 poz. 7 ze zm.

¥ Dz.U. 17 poz. 42.

3 Z. Landau, ]J. Tomaszewski, Gospodarka Drugiej Rzeczypospolitej...,
op. cit., s. 19.

31 Naczelnik Pafstwa ustanowil m.in. Dekret tymczasowy z dnia 3 stycznia
1919 r. o urzadzeniu i dzialalnodci inspekeji pracy (Dz.Pr.P.P. 5 poz. 90) oraz
wspomniany juz Dekret o 8-mio godzinnym dniu pracy.

2 M. Galezowski, IT Rzeczpospolita [w:] A. Dziurok i in., Od niepodleglosci do
niepodleglosci. Historia Polski 1918-1989, Warszawa 2014, s. 43.

3 Z. Landau, ]. Tomaszewski, Gospodarka Drugiej Rzeczypospolitej...,
op. cit., s. 19.

3 J. Zarnowski, Spofeczeristwo Polski migdzywojennej, Warszawa 1969, s. 27.

% Z. Landau, J. Tomaszewski, Gospodarka Drugiej Rzeczypospolitej...,
op. cit., s. 19.

3¢ W. Musial, Modernizacja Polski. Polityki rzqdowe w latach 1918-2004, Toruni
2013, s. 134.
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Ustawa z dnia 16 maja 1922 r. o urlopach dla pracownikéw, za-
trudnionych w przemysle i handlu?. Sejm Ustawodawczy zrealizo-
wal w mojej ocenie niezwykle wazne zadanie w wymiarze polityki
spofeczno-gospodarczej jakim bylo wprowadzenie regulacji prawnych
dotyczacych warunkéw pracy. Uczynil to jednak gléwnie (wezesniej
Naczelnik Panstwa, w okresie przed uchwaleniem Malej Konstytucji
w 1919 r.) w latach 1919-1921, przez co rola izby w tym zakresie
zaczgta si¢ wyczerpywad.

Najpowazniejszym problemem, obok przeprowadzenia reformy
rolnej, bylo jednak zjawisko inflacji. W polowie 1923 r. polska go-
spodarka weszta w faz¢ hiperinflacji, poniewaz wczesniej nie pod-
jeto odpowiednich reform, hamujacych coraz wyzsza stope inflacji.
Od 11 listopada 1918 r. do 31 grudnia 1921 r. wzrost obiegu marek
polskich wzrést z poziomu 100% (11 listopada 1918 r.) do 2 869%
(31 grudnia 1921 r.)%*. Koniecznym zatem bylo podjecie jak naj-
szybszych dziatan, takze o radykalnym charakterze. Takg reforme,
ktérej celem byto pokonanie najwickszego problemu gospodarczego
dwezesnej Rzeczypospolitej — chwiejno$ci wartosci polskiej waluty,
proponowal minister skarbu J. Michalski. Uwazam, ze zaprezentowa-
ny przez niego program, w czasie 250. posiedzenia Sejmu Ustawo-
dawczego w pazdzierniku 1921 r. stanowil wéwczas optymalng pré-
be reformy gospodarczej panstwa. Jego plan wyrdznial si¢: zasiegiem
dziatania, nawigzywal do wprowadzonych rozwigzan w europejskich
panstwach oraz horyzontem czasowym. J. Michalski byl przekona-
ny, ze takie dzialania jak: wydzierzawienie nierentownych przed-
sigbiorstw panstwowych, dobrowolno$¢ pracy ponad o$miogodzin-
ng norme, obowiazek zaplaty przez obywateli jednorazowej daniny,

i redukcja aparatu administracyjnego moga przyczyni¢ si¢ stabilizacji

7 Dz.U. 40 poz. 334 ze zm.
38 7. Zdziechowski, Finanse Polski w latach 1924 i 1925, Warszawa 1925,
s. 13-15.
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polskiej waluty”. Jako zwolennik gospodarki wolnorynkowej uwazal,
ze stabilng polityke monetarng moze mie¢ tylko panstwo oszczed-
ne, pracowite, zorganizowane i dobrze administrowane®. J. Michal-
ski zarzucal przerost polskiej administracji, wskazujac, ze Polska
na 30 mln obywateli ma 430 tysiccy urzednikdw, za§ Wielka Bryta-
nia na 44 mln obywateli ma ich 312 tysigcy*. Jego program nawig-
zywal do rozwiazan z innych europejskich panstw, wskazywal, m.in.
na pobdr jednorazowej daniny we: Whoszech, Czechostowacji, Niem-
czech i Austrii. Przewidywal wreszcie trzy etapy reformy: radykal-
ny — czas przeprowadzenia wspomnianych reform; rekonwalescencji
— moment stabilizacji kursu marki polskiej oraz sanacyjny*. Stron-
nictwa sejmowe, ocenialy program Michalskiego, jak wskazuje
T. Nalecz, majac: ,,[...] nadzieje, ze jego realizacja nie bedzie si¢ od-
bywa¢ kosztem wlasnych zwolennikéw”#. Taka postawa polaczona ze
sprzeciwem robotnikéw wobec dluzszego dnia pracy oraz zmniejszaja-
cym si¢ poparciem reformy ze strony wlodcian*, zahamowala ja, przez
co m.in. nie wyegzekwowano zaktadanej kwoty w ramach jednorazo-
wej daniny, a co gorsza, przyczynila si¢ do dalszego wzrostu inflacji®.

Brak zdecydowanego poparcia Sejmu Ustawodawczego, ktéry
ulegt presji spolecznej, przekreslit szans¢ na modernizacj¢ gospodarcza
panistwa. Przeprowadzenie takiej reformy, jak pokazal rok 1923 (kiedy
inflacja przerodzita si¢ w hiperinflacj¢) bylo konieczne. Sejm Ustawo-
dawczy mogt zadzialaé wprawdzie w sposdb programistyczny, przez

co reforma J. Michalskiego zapewne doprowadzitaby permanentnie

3 Sprawozdanie stenograficzne z 250. posiedzenia Sejmu Ustawodawczego z dnia
4 pazdziernika 1921 r.

O Ibhidem.

W Thidem.

2 Thidem.

® T. Nalecz, Rzqdy Sejmu 1921-1926, seria Dzieje narodu i paristwa polskiego,
t. I11, J. Buszko, A. Garlicki (red.), Warszawa 1991, s. 13.

“A. Prochnik, Pierwsze pigtnastolecie..., op. cit., s. 99-100.

® T. Nalecz, Rzqdy Sejmu..., op. cit., s. 13.
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do spofecznego niezadowolenia, jednakze po trudnym przejsciowym
okresie wytyczylaby w mojej ocenie optymalna $ciezke rozwoju go-
spodarczego dwczesnej Rzeczypospolitej Polskiej i pozwolifa uniknaé

hiperinflacji.

Konflikt migdzy Naczelnikiem Panstwa

a Sejmem Ustawodawczym

Wiosng 1922 r. migdzy Sejmem a Naczelnikiem Panstwa wy-
bucht kryzys konstytucyjny dotyczacy powolywania rzadu. Zgod-
nie z przepisami Malej Konstytucji z 1919 r. — Naczelnik Panstwa
powolywal gabinet w pelnym skfadzie na podstawie porozumienia
z Sejmem. Analizujac ten przepis, nalezy zwrdci¢ uwage, ze implicite
powolywanie rzadu bylo zadaniem Naczelnika i jednoczesnie Sejmu,
co wymagato odpowiedniego porozumienia. W przypadku jego braku
powolanie gabinetu stawalo si¢ niemozliwe. Rzad, zgodnie z przepisa-
mi Malej Konstytucji odpowiedzialno$¢ polityczng ponosit nie przed
Naczelnikiem, a przed Sejmem. Przyjecie takiej konstrukeji uwazam
za adekwatne, poniewaz to Sejm w przejsciowej ustawie zasadniczej
zostal wskazany jako suweren, majacy wladze ustawodawcza. Z dru-
giej za$ strony, tak sformufowana rola Naczelnika Panstwa w tej pro-
cedurze ograniczala omnipotencj¢ izby, wprowadzajac w mojej ocenie
jedyng w Malej Konstytucji z 1919 r. réwnowage skrajnego systemu
parlamentarnego. Albowiem mimo tak znaczacej roli Sejmu, w przy-
padku powolywania rzadu pozycje izby oraz Naczelnika Panstwa byly
wzglednie réwnorzedne®.

Praktyka konstytucyjna z lat 1919-1922 mimo lakonicznego sfor-
mutowania procedury powotywania gabinetu stanowita czas popraw-

nej wspdlpracy miedzy Naczelnikiem Panstwa a Sejmem. Wyksztalcit

% Podobnie wskazuje M. Pietrzak. Vide M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne...,
op. cit., s. 137.
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si¢ bowiem zwyczaj, na podstawie ktérego Konwent Seniordéw usta-
lat kandydata na premiera, po wczesniejszym zgloszeniu przez:
Naczelnika Pafistwa, Marszatka Sejmu (najczgsciej) albo przedstawi-
cieli klubéw?. Jak wskazuje M. Pietrzak, nickiedy zdarzaly si¢ sy-
tuacje w odwrdconej kolejnosci, kiedy to Naczelnik Panstwa jako
pierwszy wskazywal dang kandydature, poddang nastgpnie pod oceng
Sejmu Ustawodawczego®™. Uwazam, ze niezaleznie od tego kto ini-
cjowal postgpowanie w przedmiocie powolywania rzadu, taka prak-
tyka nie wypaczala przepiséw Malej Konstytucji, albowiem wymaga-
ta wspdtpracy Naczelnika Panstwa z Sejmem opartej na wskazanym
w tym akcie prawnym — porozumieniu.

W czerweu 1922 r. J. Pilsudski, wskutek niezadowolenia z dzia-
talnosci rzadu A. Ponikowskiego zdecydowat si¢ na przyjecie dymisji
gabinetu. Oficjalnym powodem byla nieakceptacja Naczelnika Pan-
stwa na polityka zagraniczna Polski prowadzona przez ministra spraw
zagranicznych K. Skirmunta wobec podpisanego traktatu w Rapallo.
W rzeczywistosci jednak Pitsudski rozpoczal polityczng ofensywe ma-
jaca umocni¢ jego pozycj¢®”. Naczelnik Paristwa zwrdcil si¢ rowniez
do Sejmu o wyjasnienie sformufowania dotyczacego powolywania
rzadu, pytajac do kogo nalezy ostateczny gltos w przypadku braku
porozumienia na linii Sejm — Naczelnik Panstwa*. Izba podj¢ta, oce-
niong przez niekt6ry pras¢ krytycznie®', uchwale 16 czerwea 1922 r.
w ktorej wskazata nastepujaco:

1) Naczelnikowi Paristwa przystuguje prawo wskazania kandydata na
premiera jednakze organ ustanowiony przez Sejm moégl w tym

zakresie wyrazi¢ aprobate lub dezaprobatg;

7 S. Krukowski, Mata Konstytucja..., op. cit., s. 15.

“® M. Pietrzak, Rzgqdy parlamentarne..., op. cit., s. 137.

¥ T. Nalgcz, Rzqdy Sejmu..., op. cit., s. 1819 oraz A. Garlicki, Jozef Pitsudski
1867-1935, Krakéw 2017, s. 364-365.

0 S. Krukowski, Mata Konstytuca..., op. cit., s. 16-17.

' Vide np. ,Kurjer Polski’, 17 czerwca 1922, 163.
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2) Naczelnik Panstwa mogl zrezygnowal ze wskazania kandydata na
premiera;

3) w przypadku braku poparcia organu ustanowionego przez Sejm
dla kandydatury wskazanej przez Naczelnika, inicjatywe w zakre-
sie powolania rzadu przejmowata Komisja Gléwna, reprezentujaca
poszczegélne kluby sejmowe™.

Po blisko dwdch miesigeach politycznych sporéw, kiedy to Sejm

i Naczelnik Panstwa antagonistycznie forsowali poszczegdlne kandyda-

tury na szeféw rzadéw, a ponadto izba prébowata bezskutecznie udzie-

li¢ wotum nieufnosci J. Pitsudskiemu, 31 lipca 1922 r. powolano gabi-
net J. Nowaka. Byt to kandydat wskazany przez Naczelnika Panstwa,
ktéry otrzymat réwniez poparcie Sejmu®. Jak wskazuje S. Krukowski:

»Zwyciezyta wiec zgodna z Mata Konstytucja koncepcja, ze kandydat

na szefa rzadu musi mie¢ poparcie i Naczelnika Panistwa, i Sejmu”*.
Podsumowujac istot¢ konfliktu miedzy Naczelnikiem Panstwa

a Sejmem nalezy wysungé pewne wnioski. Po pierwsze, odpowie-

dzialno$¢ za wybuch kryzysu konstytucyjnego ponosit J. Pitsudski.

To Naczelnik Panistwa, czerpigc swoja sife z pozycji politycznej, ani-

zeli z pozycji ustrojowej okreslonej w Matej Konstytucji wymusit

dymisj¢ rzadu A. Ponikowskiego. Bylo to dzialanie przekraczajace
kompetencje Naczelnika Panstwa, albowiem rzad odpowiedzialnos¢
polityczng ponosit jedynie przed Sejmem. Pilsudski natomiast wy-
korzystal swoja pozycje polityczna w sposéb instrumentalny, dazac
tym samym do zwigkszenia swoich wplywéw bedac Naczelnikiem

Panistwa®. Po drugie, odpowiedzialno$¢ za intensyfikacje kryzysu

konstytucyjnego spoczywata na Sejmie Ustawodawczym. Uchwalit

on bowiem uchwale, w ktérej to dokonat wyktadni przepiséw Malej

2 A. Prochnik, Pierwsze pigtnastolecie..., op. cit., s. 103. S. Krukowski, Mata Kon-
stytucja..., op. cit., s. 16—17. M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne..., op. cit., s. 138-139.

33 T. Nalecz, Rzqdy Sejmau..., op. cit., s. 19-20.

> S. Krukowski, Mata Konstytucja..., op. cit., s. 17.

5 Vide szerzej T. Nalecz, Rzgdy Sejmu..., op. cit., s. 18-19.
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Konstytucji contra legem, poniewaz po pierwsze — Naczelnik Pan-
stwa mogl zrzec si¢ wskazania swojego kandydata na premiera, a po
drugie — w przypadku braku poparcia jego kandydata, inicjatywa
powotania rzadu przechodzita na Sejm, otwierajac drugi etap i tym
samym, wylaczajac udzial Naczelnika w tej procedurze. Przejsciowa
ustawa zasadnicza z 1919 r. wskazywala explicite, ze powolanie rzadu
stanowi efekt wspotpracy Naczelnika Panstwa z Sejmem. Uwazam, ze
odpowiedzialna izba, gdyby nie przesadzily wzgledy polityczne, da-
zylaby do podjecia uchwaly w duchu aksjologii Matej Konstytugji,
ktéra to zakazywalyby Naczelnikowi Panstwa wywierania naciskéw
politycznych na gabinet. Po drugie za$ nie ograniczataby jego kompe-
tencji w przedmiocie powolywania rzadu, co miato miejsce w uchwa-
le Sejmu poprzez mozliwo$¢ udzielenia odmowy Naczelnika co do
wskazania danej kandydatury na premiera oraz wylaczenie jego udzia-
lu w tzw. drugim etapie. Co istotne, gdyby wybory parlamentarne
odbyly si¢ wezesniej, to éw kryzys prawdopodobnie nie doszedlby do
skutku, poniewaz wtedy zaczelyby obowigzywaé przepisy Konstytugji
marcowej, jednoznacznie wskazujace na procedur¢ oraz kompeten-
cje centralnych organéw panstwowych w przedmiocie powolywania
rzadu. Zgodnie z ustawy zasadnicza z 1921 r. Prezydent mianowal
i odwotywal Prezesa Rady Ministréw, musiat liczy¢ si¢ jednak z wigk-
szoscia sejmowa, mogaca pociagna¢ Rade¢ Ministrow (jak i kazdego

ministra z osobna) do odpowiedzialnoéci parlamentarnej™.

Ordynacja wyborcza z 1922 r.
i wybory parlamentarne z listopada 1922 r.

W broszurze Glosowanie powszechne, jej autor, H. Taine, analizuje

wady wyboréw powszechnych we Francji w latach 70. XIX wieku®’.

¢ Art. 45 w zw. z art. 58 Konstytucji marcowej. Vide A. Gwizdz, Burzuazyjno...,
op. cit., s. 172.
7 H. Taine, Glosowanie powszechne, Warszawa 1927.
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Poddat on wéwczas krytyce glosowanie na listy, forsujac model glo-
sowania posredniego. Taine sformulowal dwa zasadnicze problemy
z tym zwigzane: brak wiezi migdzy wyborcami a wladzg oraz brak
politycznej $wiadomosci ludnosei (szezegdlnej analizie poddal war-
stwe chlopska)®®. Wskazywal, ze (pisownia oryginalna): ,Rzad dla
wiesniakéw jest czems$ nieosobistym i nieuchwytnem”™’. Byt przeko-
nany, iz: ,Wyborca powinien mie¢ moznos¢ wyboru pomig¢dzy ludz-
mi, kedrych zna osobiscie lub o ktérych mozna zasiggnaé wiadomosci
z pierwszego zrédla [...]"°. Cho¢ broszura ta zostala sformulowana
w drugiej polowie XIX-stulecia i Taine byl zwolennikiem glosowa-
nia posredniego, uwazam, ze sformulowane w niej problemy pozo-
stawaly w cze¢sci aktualne w przypadku wyboréw parlamentarnych
w Polsce z listopada 1922 r. Ustawg z dnia 28 lipca 1922 r. - Or-
dynacja wyborcza do Sejmu®, Sejm Ustawodawczy okredlit zasady
przeprowadzania wyboréw parlamentarnych do izby nizszej. Czynne
prawo wyborcze, zgodnie z art. 1 ustawy, posiadali wyborcy, ktdrzy
najpdzniej w dniu wyboréw ukonczyly 21 rok zycia®, bierne prawo,
zgodnie z art. 13 Konstytucji marcowej przystugiwalo po ukornczeniu
25 roku zycia. Ordynacja wprowadzata wybory powszechne, réwne,
tajne, bezposrednie oraz proporcjonalne — stosujac metode d’'Hondta

Wiskazal takze na problem analfabetyzmu. Ibidem, s. 12.

" Ibidem, s. 14.

© Ibhidem, s. 15.

' Dz.U. 66 poz. 590 ze zm.

Oczywiscie byly kategorie oséb, ktérym wylaczono czynne prawo wyborcze.
Odpowiednio: osobom pozostajacym w czynnej stuzbie wojskowej — art. 1, ,po-
zbawionym catkowicie lub cz¢éciowo wlasnowolnosci, tudziez upadlym dluznikom
— w czasie trwania tego stanu” — art. 3 pkt. 1, ,pozbawionym z mocy orzeczenia
sadowego wladzy ojcowskiej, wzglednie rodzicielskiej — w czasie trwania tego sta-
nu” - art. 3 pkt 2 oraz ,prawomocnie skazanym wyrokiem sadowym, jesli zarazem
orzeczono oddanie, wzglednie dopuszczalno$¢ oddania pod dozér policyjny lub do
domu pracy — na czas trwania dozoru lub pobytu w domu pracy — w kazdym razie
przez lat 3 od prawomocnosci wyroku, o ile w mysl innych przepiséw pozbawienie
praw wyborczych nie rozciaga si¢ na czas dluzszy”. Ponadto na terenie dawnych
zaboréw wprowadzono dodatkowe przestanki wylaczajace czynne prawo wyborcze.
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(art. 90). W 64 okregach wyborczych wybierano od 4 do 14 postéw,
lacznie za$ 444%. Warto doda¢, ze 372 postéw przypadalo na listy,
wystawione w okregach, za$ 72 na listy panstwowe (art. 9). Zgodnie
z art. 45 ordynacji zgloszenie listy kandydatéw powinno by¢ poparte
przez co najmniej 50 wyborcéw zamieszkujacych w danym okregu
wyborczym. Natomiast zgodnie z art. 70 ordynacji wyborca oddawat
glos na listg, nie za$ na konkretnego kandydata.

Odwotujac si¢ do mysli H. Taine’a rozwiazania z ordynacji wy-
borczej zastosowanej w wyborach do Sejmu w 1922 r. zastuguja
w czeéci na krytyke. J. Zarnowski, analizujac zycie chlopéw i robotni-
kéw rolnych w éwezesnej Rzeczypospolitej wskazywal, ze: ,O popar-
ciu dla okreslonego stronnictwa politycznego decydowata najczgsiciej
tradycja i indywidualno$¢ znanego w okolicy chlopskiego posta do
sejmu czy dzialacza™*. Glosowanie na list¢ moglo natomiast spraw-
dzi¢ si¢ natomiast bardziej w miastach, gdzie polityczna $wiadomosé
wyborcéw — robotnikéw i inteligentéw byla wicksza niz na wsi®.
Ponadto zastosowana ordynacja, cho¢ w swych zatozeniach demokra-
tyczna, poniewaz sprzyjala zaistnieniu szerokiego grona réznych opcji
politycznych, w sytuacji post¢pujacej atomizacji Sejmu Ustawodaw-
czego nie byla wlasciwym rozwigzaniem. W konsekwencji utrudniato
to zaistnienie wigkszosciowej koalicji mogacej zbudowa¢ gabinet®.

Do wyboréw do Sejmu zgloszono lacznie 19 list (na skale ogdl-
nopanistwowa)®. Kampania wyborcza byta brutalna i wyrézniata si¢
niezwykle ostrym jezykiem. Afisze ugrupowan zawieraly rozmaite
hasta nacechowane nickiedy demagogia oraz nienawiscia (pisownia
oryginalna): ,,Aby zdusi¢ hydre drozyzny i anarchji” (Chrzedcijaniski
Zwigzek Jedno$ci Narodowej, potocznie ,Chjena”), ,Precz ze spiskiem

@ K. Kacperski, System wyborczy do Sejmu i Senatu u progu Drugiej
Rzeczypospolitej, Warszawa 2007, s. 194.

¢ ], Zarnowski, Spoteczeristwo..., op. cit., s. 76.

& ITbidem, s. 38-39, 120-121.

 Vide takze T. Nalecz, Rzqdy Sejmu..., op. cit., s. 20.

¢ A. Prochnik, Pierwsze pigtnastolecie..., op. cit., s. 108.
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zydowskim” (,,Chjena”) oraz ,Jedli chcesz by w Polsce byt rzad silny,
by nie byto spadku waluty, by byly oparte rzady na glosach ludu glo-
suj na listg 12”7 (Polskie Centrum)®.

Wybory do Sejmu odbyly si¢ 5 listopada 1922 r. Analizujgc ich
wyniki wskaza¢ nalezy, ze przy frekwencji wynoszacej 67,73% zwy-
ciestwo odniosta prawica: Chrzescijanski Zwigzek Jednosci Naro-
dowej i Polskie Centrum (169 mandatéw). Niespodziewany sukces
odniosly mniejszoéci narodowe (89 mandatdw), trzecie miejsce zajal
PSL ,Piast” wraz z PSL ,Lewica’ (72 mandaty). Do Sejmu weszli
réwniez m.in. przedstawiciele ludowej lewicy tj. PSL ,Wyzwolenie”
i Lewica Ludowa (53 mandaty); a takze PPS (41 mandatéw), Naro-
dowej Partii Robotniczej (18 mandatéw) oraz komunisci (2 manda-
ty). Natomiast w przypadku wyboréw do Senatu, odbywajacych si¢
12 listopada 1922 r., tryumf odniosta réwniez prawica (49 manda-
téw), drugic miejsce zajely mniejszosci narodowe (27 mandatéw)
a trzecie PSL ,Piast” wraz z PSL ,Lewica (17 mandatéw)®.

Analizujac wyniki wyboréw nalezy sformulowa¢ trzy wnioski.

Po pierwsze, zadne z ugrupowan nie uzyskalo bezwzglednej
wickszosci, koniecznym zatem bylo sformulowanie koalicyjnego rza-
du. Dzicki ordynacji wyborczej Sejm dobrze odzwierciedlal strukture
spoleczenstwa, jednakze niejednorodna, co w przypadku izby nizszej
sprzyjalo jej dalszej atomizacji.

Po drugie, wskutek radykalizacji polityczno-spolecznej nastroje
wyborcoéw ulegly polaryzacji, przez co w poréwnaniu do sktadu Sej-
mu Ustawodawczego zyskala prawica (o 3,2%) i lewica (o 5,6%), za$

znaczacemu oslabieniu uleglo centrum (o 24%).

% Wybory parlamentarne w Polsce 1922 w drukach ulotnych, https://polona.
pl/collections/institutions/24/wybory-parlamentarne-w-polsce-1922-w-drukach-
-ulotnych,NTUzNjkwODI2MzQ5NzgI MjI2NQ/?sort=title%20asc [dostep:
15.10.2022].

® 1. Weinfeld, E. Szturm de Sztrem, J. Pickatkiewicz, Szkolny atlas statystyczny
Polski, Warszawa—Bydgoszcz 1925, s. 54.

7 A. Prochnik, Pierwsze pigtnastolecie..., op. cit., s. 110.
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Wreszcie po trzecie, mniejszosci narodowe, mimo bojkotu ukra-
inskiego uzyskaly duzy sukces, a do Sejmu weszli: Ukraincy, Bialo-
rusini, Zydzi, Rosjanie oraz Niemcy’'. Stosunek mniejszosci narodo-
wych w izbie nizszej parlamentu wzgledem ustawowej liczby postow
wynosit ok. 20%, co stanowilo warto$¢ poréwnywalng jezeli chodzi
o odsetek mniejszosci narodowych zamieszkujacych Polske, wynosza-

cy wedlug spisu z 1921 r. ok. 31%".

Podsumowanie

Wybory parlamentarne z listopada 1922 r. zamknely etap ksztal-
towania ustrojowych ram Rzeczypospolitej Polskiej. Po ich przepro-
wadzeniu Konstytucja marcowa stala si¢ w petni obowiazujacym ak-
tem prawnym, a na jej podstawie dziatalno$¢ zainaugurowat Senat,
a wkrétce, dwie polaczone izby parlamentu, tworzac Zgromadzenie
Narodowe, wybraly Prezydenta. Uwazam jednak, ze etap ksztaltowa-
nia ustrojowych ram Rzeczypospolitej wskutek gléwnie politycznych
kalkulacji zostal w nienaturalny sposéb wydluzony, za co odpowie-
dzialno$¢ w duzej mierze ponosit Sejm Ustawodawczy. Ponadto izba
ta, nie dazac do jak najszybszego przeprowadzenia wyboréw parla-
mentarnych przyczynila si¢ do intensyfikacji kryzyséw polityczno-
gospodarczych, co wywarlo swéj skutek w kolejnych latach istnienia
I Rzeczypospolitej Polskiej, szczegdlnie za§ w przypadku wynikéw
wyboréw parlamentarnych z listopada 1922 r. Nalezy jednak pamie-
ta¢ réwniez o tym, ze Sejm Ustawodawczy, bedac konstytuanta, po-
trafit wznie$¢ si¢ jednak ponad polityczne podzialy podejmujac si¢
realizacji fundamentalnego zadania, jakim byto uchwalenie Konstytu-
cji marcowej w 1921 r., a wezesniej Malej Konstytucji w 1919 r.

"t A. Prochnik, Pierwsze pigtnastolecie..., op. cit., s. 112.

7299 lat temu, 30 wrzesnia 1921 r., GUS przeprowadzil Pierwszy Powszechny
Spis Ludnosci w Polsce, https://stat.gov.pl/aktualnosci/99-lat-temu-30-wrzesnia-
1921-r-gus-przeprowadzil-pierwszy-powszechny-spis-ludnosci-w-polsce-,315,1.html
[dostep: 15.10.2022].
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Streszczenie

W artykule przedstawiono droge do wyboréw parlamentarnych przeprowadzo-
nych w Polsce w listopadzie 1922 r. Dokonano w nim analizy sytuacji ustrojo-
wej po uchwaleniu Konstytucji marcowej, negatywnie oceniajac decyzje Sejmu
Ustawodawczego o wydluzeniu jego kadencji az do uchwalenia nowej ordyna-
cji wyborczej. Ocenie poddano dziatalnos¢ Sejmu Ustawodawczego, wskazujac,
ze nie potrafit przeciwdziata¢ procesowi nickontrolowanej inflacji oraz dopro-
wadzil do intensyfikacji konfliktu z Naczelnikiem Panistwa w przedmiocie po-
wolywania rzadu. W artykule dokonano analizy rozwigzan zastosowanej ordy-
nacji wyborczej oraz wynikéw wyboréw parlamentarnych z listopada 1922 r.,

wskazujac, ze zostaly one przeprowadzone zbyt pdzno.

Summary

The article presents the road to the parliamentary elections held in Poland in
November 1922. It analyzes the systemic situation after the adoption of the
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March Constitution, negatively assessing the decision of the Legislative Sejm
to extend its term of office until the adoption of a new electoral law. The ac-
tivity of the Legislative Sejm was assessed, indicating that it was unable to co-
unteract the process of uncontrolled inflation and led to an intensification of
the conflict with the Head of State over the appointment of the government.
The article analyzes the solutions of the applied election law and the results
of the parliamentary elections of November 1922, indicating that they were

carried out too late.

Stowa kluczowe

Ksztaltowanie ustroju konstytucyjnego w Polsce po 1918 r, Matla Konstytucja
z 1919 r., wybory parlamentarne w Polsce w 1922 .

Keywords

Shaping the constitutional system in Poland after 1918, Little Constitution

of 1919, parliamentary elections in Poland in 1922.



Rafat Swiergiel

WYBORY PARLAMENTARNE
Z 19 WRZESNIA 1993 R.
MIEDZY KONSTYTUCYJNYMI ZMIANAMI
A ESKALACJA
SPOLECZNEGO ROZCZAROWANIA!

Wstep

Wybory parlamentarne do Sejmu i Senatu przeprowadzone
19 wrze$nia 1993 r. stanowig wydarzenie wyznaczajace pewna cezure
czasowa w najnowszej historii polityczno-spoltecznej Polski. Wynika
to gléwnie z dwoch powigzanych ze soba przyczyn.

Po pierwsze, wyniki wyboréw stanowity poklosie zachodzacych,
w pierwszych latach od transformacji ustrojowo-gospodarczej zmian

w polskim spoteczenstwie. Jak wskazuje literatura®, glosowanie przy-

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauk¢ w latach
2019-2023, jako projekt badawczy w ramach programu ,Diamentowy Grant’.
Projekt badawczy ,Rola proceséw polityczno-spolecznych w ksztattowaniu ustro-
ju konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej” w ramach programu ,Diamentowy
Grant” (numer projektu DI2018 009248).

> Vide np. A. Dudek, Historia polityczna Polski, Krakéw 2016, s. 285-288, P. Buhler,
Polska droga do wolnosci 1939-1995, Warszawa 1999, s. 710, W. Roszkowski, Historia
Polski 1914-2015, Warszawa 2017, s. 488-489 czy A. Wielowieyski, Losowi na prze-
kdr, Warszawa 2015, s. 507. Warto takze przytoczy¢ opinie J. Holzera, wskazujacego, ze:
»l0, co stalo si¢ 19 wrzesnia, jest rezultatem wielu przyczyn: historycznej drogi
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niosto klgske obozu solidarnosciowego, natomiast dalo zwycigstwo
ugrupowaniom postkomunistycznym. Koncepcja ewolucyjnych zmian
politycznych oraz ekonomicznych wypracowana wiosng 1989 r. pod-
czas obrad Okraglego Stotu, wskutek wyboréw przeprowadzonych
4 czerwca 1989 r., wymagata rewizji. Efektem tego bylo przyjecie zu-
petnie innego programu reformy gospodarczej panstwa, wprowadzaja-
cego gospodarke wolnorynkowa. W pierwszym roku nowej rzeczywi-
stoéci spofeczne odczucia byly jednak pesymistyczne, co potwierdzaja
badania przeprowadzone pod koniec 1990 r. Polacy w zdecydowane;j
wickszosci, wynoszacej 2/3 wskazywali na pogorszenie ogdlnego po-
ziomu zycia; oceny pozytywne stanowily niespetna 12% wskazan®.
Kolejny okres, przypadajacy na lata 1991-1993, w $wietle przeprowa-
dzonych badan cechowal si¢ dalszym rozczarowaniem spoleczenstwa,
acz od drugiej polowy 1993 r. nastgpowal przyrost oséb pozytywnie
oceniajacych sytuacje®.

Po drugie, wybory parlamentarne z wrzesnia 1993 r., po raz
pierwszy, po 1989 r. zostaly przeprowadzone w odmiennych okolicz-
nos$ciach ustrojowych. Wynikalo to z faktu przyjecia Ustawy Konsty-
tucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wiladza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej

»Solidarnodci” oraz trudnosci polskiej transformacji od komunizmu do demokracji, ble-
déw popelnianych w poprzednim dziesigcioleciu i bledéw popetnianych w ostatnich
miesiacach, braku przystosowania calego spoleczenstwa do tworzonego nowego tadu
i braku doswiadczenia elit politycznych”. Vide J. Holzer, Poslizg nickontrolowany [w:]
J. Holzer, Dwa stulecia Polski i Europy. Teksty pisane w réznych porach wieku, Poznani
2004, s. 454.

3 Vide Komunikat z badari Centrum Badania Opinii Spolecznej Opinie o wa-
runkach zycia w 1990 roku, BS/442/150/90, https://www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/1990/K_155_90.PDF [dostep: 30.06.2022].

* Srednia negatywnych ocen dot. sytuacji w kraju w okresie od listopada 1992 r. do
listopada 1993 r. wyniosta 57,5%. Natomiast $rednia pozytywnych ocen w tym samym
okresie wyniosta 23,6%. Warto doda¢, ze od sierpnia 1993 r. do listopada 1993 r. odsetek
ocen pozytywnych wzrést z 17% do 43%. Vide Komunikat z badaii Centrum Badania
Opinii Spotecznej Nastroje spoteczne w listopadzie 93, BS/178/143/93, https://www.cbos.
pl/SPISKOM.POL/1993/K_143_93.PDF [dostep: 30.06.2022].
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oraz o samorzadzie terytorialnym (dalej: Mala Konstytucja)®, ktdrej
gléwnym celem, wskazanym w krotkiej preambule bylo: ,[...] uspraw-
nienie dzialalnoéci naczelnych wiladz Panistwa, do czasu uchwalenia
nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [...]" Mala Konstytucja
przewidziana jako prowizorium zawierata jednak tzw. minimum kon-
stytucyjne®, umozliwiajac tym samym funkcjonowanie naczelnych or-
ganéw panstwowych w okresie przejsciowym. Byl to jednak trudny
czas. Mnogo$¢ ugrupowan zasiadajacych w Sejmie, burzliwe ksztatto-
wanie relacji miedzy Prezydentem a Rada Ministrow oraz egzekutywa
a legislatywa odciskaly pi¢tno na ich sprawnej i efektywnej pracy. Po-
wyzsze okolicznosci byly jednak cenng lekeja, a wynikajace z niej do-
$wiadczenia zostaly wykorzystane przez ustrojodawce zaréwno w toku
przygotowania Malej Konstytucji, a pdézniej Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r’. Biorac pod uwage powyzsze, mozna postawié
tezg, ze wybory parlamentarne z 19 wrzesnia 1993 r. stanowily efeke
kulminacji spolecznego rozczarowania; za$ Parlament wybrany w wy-
borach w 1991 r. uchwalajgc Malg Konstytucj¢ nie w pelni, a czg¢-
sciowo doprowadzil do utrwalenia przemian polityczno-spotecznych
w tekécie konstytucji pisanej, wytyczajac ich dalszy kierunek. Bylo to
jednak zadanie nietatwe. Albowiem konstytucja, rozumiana jako akt
prawny w ocenie F. Lassalle’a jest ,dobra i trwala’, tylko wtedy, kie-
dy odpowiada ,konstytucji rzeczywistej’, rozumianej jako wola spofe-
czenstwa i wynikajacej z niej przemian polityczno-spolecznych®
Celem badawczym niniejszego artykulu jest omdwienie drogi

do wyboréw parlamentarnych z 1993 r., a nastepnie ich wynikéw

> Dz.U. 84 poz. 426 ze zm.

¢ Jak wskazuje A. Rost: ,Obejmuje ono tylko przepisy dotyczace fundamentalnych za-
sad organizacji aparatu paristwowego na szczeblu centralnym. Jezeli akt normatywny po-
siada pozostale szczegdlne cechy whasciwe konstytucjom, ale nie zawiera tego ‘minimum)
nie moze by¢ uznany za konstytucj¢”. Vide A. Rost, Instytucje polskiego prawa konstytucyj-
nego, Poznan 2013, s. 15.

7 Dz.U. 78 poz. 483 ze zm.

8 Vide F. Lassalle, O istocie Konstytucyi z dodatkiem Sita a prawo, Warszawa 1907.
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z uprzednia analiza konstytucyjnych zmian oraz zbadaniem nastro-
jow spoleczenistwa w okresie 1991-1993. Autor wykorzystuje metodg
dogmatyczno-prawng z uwzglednieniem metody statystycznej. Na po-
trzeby niniejszego opracowania dokonuje wyktadni wybranych przepi-
sow a takze korzysta z: literatury przedmiotu, badan spofeczenstwa,

drukéw sejmowych oraz stenograméw z prac Sejmu.

Prace konstytucyjne i uchwalenie Malej Konstytucji

Analizujac podejmowany temat, w pierwszej kolejnosci, zasadnym
jest scharakteryzowanie dwéch aspektéw dotyczacych:
— prowadzonych prac nad ustawg zasadniczg oraz
— uchwalenia Malej Konstytugji.

Dyskusyjny’, dychotomiczny podzial w czasie prac konstytucyj-
nych miedzy Sejmem a Senatem z lat 1989-1991 wymagat uspraw-
nienia, co uczyniono poprzez przyjecie Ustawy Konstytucyjnej z dnia
23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej'.

Rozwigzania przyjete w tym akcie prawnym mysle, Ze mozna
oceni¢ pozytywnie. Po pierwsze, utworzono Komisje Konstytucyj-
ng skladajaca si¢ z 46 postéw i 10 senatordéw (a wigc po 10% licz-
by reprezentantéw z obu izb)". Takie dualistyczne polaczenie mialo
doprowadzi¢ do ograniczenia konfliktéw miedzy Sejmem a Senatem
w zakresie przygotowywanych projektéw. Mozna tez stwierdzi¢, ze
w wymiarze polityczno-ustrojowym poprzez wspélne zaangazowanie
postéw i senatoréw juz od samego poczatku wzmocniono pozycje
Komisji, czynigc ja organem reprezentujagcym obie izby Parlamentu.

Z drugiej strony zauwazy¢ nalezy znaczng przewage reprezentantéw

? Vide np. H. Suchocka, Polityczny kontekst nowej konstytucji [w:] Konstytucja i trans-
formacja, P. Kaczanowski (red.), Warszawa 1995, s. 18.

' Dz.U. 67 poz. 336 ze zm.

" Are. 4 ust. 1.
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Sejmu w Komisji, co w konsekwencji prowadzito do wzrostu jego po-
zycji w procesie tworzenia konstytugji.

Po drugie, ustawodawca chcac jak najbardziej zdemokratyzowaé
proces tworzenia ustawy zasadniczej wskazal w art. 2 ust. 1 ustawy
konstytucyjnej enumeratywnie wymienione podmioty majace prawo
inicjatywy ustawodawczej w zakresie przedstawienia Zgromadzeniu
Narodowemu projektu przyszlej konstytucji — odpowiednio byly to:
— Komisja Konstytucyjna;

— grupa 56 czlonkéw Zgromadzenia Narodowego;
— Prezydent RP™.

W pierwotnej wersji ustawy konstytucyjnej zabraklo mozliwosci
zlozenia projektu przez obywateli — dwa lata pézniej w drodze nowe-
lizacji dodano przepis, na podstawie ktdrego prawo takie zyskata grupa
obywateli, uzyskawszy poparcie co najmniej 500 tysiecy obywateli ma-
jacych czynne prawo wyborcze do Sejmu’®. Ostatecznie ztozono az sie-
dem projektéw nowej konstytucji'®, w tym obywatelski ,,Solidarnosci”.

Po trzecie, ustawa konstytucyjna wskazala jasny proces przyjecia
przyszlej ustawy zasadniczej. Zdecydowano si¢ na model zréwnowa-
zony, w ktérym kazdy z centralnych organéw wiladzy mial uprawnie-
nia i tym samym wplyw na ksztaltowanie si¢ konstytucji. Komisja
Konstytucyjna stata sic waznym organem, w ktérym to prowadzo-
no trzon prac. Zadaniem Zgromadzenia Narodowego bylo przyjecie
ustawy zasadniczej, a jednoczesnie glowa panstwa mogta w wyznaczo-
nym, przez przepisy ustawy konstytucyjnej, czasie zlozyé propozycije
zmian. Nastepnie obywatele w drodze glosowania mieli wypowiedzie¢

si¢ za lub przeciw poddanej pod referendum konstytucji®®. Przepisy

2 Art. 2 ust. 1.

3 Vide Ustawa Konstytucyjna z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie ustawy konsty-
tucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 61 poz. 251).

Y 1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2019, s. 35.

5 Art. 11 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie
przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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nie wskazywaly jednak czy dla waznosci plebiscytu jest wymagana
wickszos¢ bezwzgledna glosujacych. Watpliwosci (wobec frekwencji
nizszej niz 50%) rozwial dnia 15 lipca 1997 r. Sad Najwyzszy, uzna-
jac referendum za wazne'®.

Wezesniej jednak — w 1992 r. Sejm uchwalil Maly Konstytucje,
przyjmujac zmodyfikowany projekt Unii Demokratycznej, powstaly
wskutek nieudanej w tym zakresie inicjatywy Prezydenta. Z uwagi na
przemiany polityczno-spofeczne byta ona potrzebnym aktem praw-
nym, gdyz wielokrotnie nowelizowana Konstytucja Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 1. utracita swéj aksjologiczny
fundament. Uchwalenie Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdzier-
nika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza
i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym stanowilo rozwigzanie o charakterze przejéciowym i doraznym.
W tym akcie prawnym skladajacym si¢ z 78 artykuléw dokonano re-
gulacji najbardziej istotnych spraw z zakresu ustroju panstwa, zawarto
wiec w nim tzw. minimum konstytucyjne.

Analizujac Malg Konstytucje z punktu widzenia podejmowane-
go tematu nalezy rozwazy¢ dwa aspekty — po pierwsze, czy byta ona
swoistym rejestrem zastanych zmian, a po drugie czy jej uchwalenie
byto konieczne?

W wymiarze politycznym, Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 paz-
dziernika 1992 r. jak najbardziej podtrzymywala przemiany ustrojo-
we po 1989 r.'®. W art. 1 wyrazono zasad¢ podzialu wiladz, wska-
zujac, ze wladzg ustawodawczg sprawuje Sejm i Senat, wykonawczg

Prezydent RP i Rada Ministréw za$ sadownicza niezawiste sady.

¢ Vide Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 15 lipca 1997 r. w sprawie waznosci referen-
dum konstytucyjnego przeprowadzonego w dniu 25 maja 1997 ., sygn. III SW 435/97.

7 Dz.U. 33 poz. 232 ze zm.

8 Warto doda¢, ze w czasie debaty sejmowej pojawialy si¢ m.in. glosy aprobuja-
ce za rozwigzaniem Senatu. Vide Sprawozdanie stenograficzne z 22 posiedzenia Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 29, 30 i 31 lipca oraz 1 sierpnia 1992 r,
https://bs.sejm.gov.pl/F2func=direct&doc_number=000030530 [dostgp 30.06.2022].
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Utrzymano zasad¢ dwuizbowosci Parlamentu, zwigzang z restytucja
izby wyzszej w 1989 r. Jednoczesnie glowa panstwa stracita kompe-
tencj¢ nadang przez tzw. nowele kwietniowa wprowadzong w art. 30
ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 2 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, na mocy ktérej Prezydent mogl rozwigzaé Sejm (i jedno-
czesnie Senat) w przypadku gdyby uniemozliwialy one realizacje jego
konstytucyjnych uprawnien, wyrazonych bardzo ogélnie. Takie roz-
wigzanie przyjeto w 1989 r. jako swoisty mechanizm awaryjny dla
komunistycznej wladzy. Przepisy Malej Konstytucji pozbawily glowe
panstwa tej kompetencji, przez co mogla ona rozwigza¢ Sejm i Senat
tylko w przypadku braku uchwalenia budzetu lub niemoznosci wy-
lonienia rzadu. Przyczynilo si¢ to do zwigkszenia réwnowagi wiadz,
a jednocze$nie pozwolilo utrzymaé demokratyczny kierunek zmian,
wyznaczony w czasie transformacji ustrojowe;.

W aspekeie spoleczno-gospodarczym Mata Konstytucja z uwa-
gi na swdj ograniczony zakres regulacji nie wyrazala tzw. konstytu-
cji rzeczywistej. Tym samym nie podtrzymywala ani nie wyznaczala
dalszego kierunku zmian wytyczonego po 1989 r. Przyjeto natomiast
inne rozwiazanie — utrzymano czes¢ przepisow Konstytucji PRL
(facznie 62), w ktérych to znalazly sic m.in. te traktujace o ustroju
politycznym i gospodarczym oraz prawach i obowiazkach obywateli®.
Rozwigzanie takie nalezy oceni¢ jednak negatywnie®. Od 1991 r., od
pierwszych wolnych wyboréw parlamentarnych Sejm oraz Senat dys-
ponowal juz pelng legitymacja do dokonywania okreslonych zmian
ustrojowych stanowiacych poklosie transformacji. Tak jednak nie uczy-
niono. Zdecydowano si¢ na niejasny dualistyczny model konstytucji
ztozonej — przez co obowigzywaly w czgéci przepisy Konstytucji PRL
i w calo$ci Matej Konstytugji z 1992 r.*!. Mysle, ze bardziej zasadnym

Y Vide M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991-1997 (1 i II kadencja).
Studium prawnoustrojowe, Warszawa 1999, s. 47.

2 Vide takze ibidem.

*! Juz w uzasadnieniu do przediozonego projcktu ustawy o Malej Konstytucji jego
tworcy wskazywali na: ,[...] konglomerat instytucji prawnych, uksztaltowanych pod
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rozwigzaniem, z uwagi na dynamizm zmian spoleczno-gospodarczych
winno by¢ uregulowanie najbardziej istotnych kwestii dotyczacych
praw i obowigzkéw jednostki oraz obranego i rozwijanego modelu
gospodarczego w Ustawie Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. Pamigtaé nalezy, ze przepisy Konstytucji PRL przyjeto w zu-
petnie innych okoliczno$ciach — zaleznoéci od Zwigzku Socjalistycz-
nych Republik Radzieckich, skutkujacej narzuceniem okreslonych
ram prawnych dotyczacych praw jednostek i systemu ekonomicznego.
Po 1989 r. przepisy te utracily swoj aksjologiczny fundament, ko-
niecznym zatem bylo uchwalenie, nawet w ograniczonej formie
przepiséw sankcjonujacych zmiany spoleczno-gospodarcze. Zabra-
klo jednak tego w tresci Malej Konstytucji. O ile nicktdre przepisy
Konstytucji PRL zostaly znowelizowane przez ustrojodawce, przez co
czgéciowo wyrazaly kierunek obranych zmian polityczno-spolecznych
od 1989 r., o tyle wskaza¢ nalezy, iz utracily one swéj aksjologicz-
ny fundament, gdyz zawarte byly w Konstytucji PRL uchwalonej
przez komunistycznego prawodawcg, przez co nie spotykaly si¢ w la-
tach 90. XX wieku ze spolecznym uznaniem ani postuchem. Inne
albowiem bylo uzasadnienie dla wprowadzenia ustawy zasadniczej
w 1952 r. i pdzniejszych latach PRL, a inne w kontekscie uchwa-
lenia ustaw konstytucyjnych w latach 90. XX wicku®. W badaniu
Centrum Badania Opinii Spofecznej przeprowadzonym pod koniec
1993 r., wickszo$¢ badanych wskazywata na potrzebe uchwalenia no-

wej konstytucji, jednocze$nie wyrazajac niezadowolenie z tej obec-

wplywem réznych ideologii, na potrzeby nieistniajacych juz warunkéw politycznych”. Vide
druk sejmowy I kadengji, 126.

2 Jak wskazuje J. Strembowicz: ,Wlasciwym tematem Konstytucji z 1952 r. przeto
jest ewolucja ustroju doprowadzona do stanu utrwalonego w konstytugji. [...] Koncepcja
Konstytucji jako bilansu, rejestracji i usankcjonowania ‘tego, co faktyczne zostato juz osia-
gniete i wywalczone) jest wzorowana na charakterystyce radzieckiej konstytucji z 1936 r.
przez J. Stalina”. Vide J. Strembowicz, Konstytucja PRL z 1952 r. na tle nowelizacji 1954
—1980 [w:] Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejéw polskiego konstytucjonali-
zmu, t. II, M. Kallas (red.), Warszawa 1990, s. 377-378.
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nie obowigzujacej’. Mata Konstytucja byla jednak pewng préba, nie
w pelni udana, podj¢cia wyzwania dokonania rejestru przemian®.
Trudno tez wskaza¢ by przepisy Konstytucji PRL, ktére utracily swoj
aksjologiczny fundament dawaly gwarancje ochrony obywatelom Rze-
czypospolitej Polskiej w zakresie waznych dla nich celéw. Te oceng
potwierdza badanie CBOS przeprowadzone w pazdzierniku 1992 r.
Zauwazy¢ na jego podstawie mozna, ze dla Polakéw hierarchia celow
bardzo waznych lub waznych z punktu widzenia societas ksztattowata
si¢ inaczej niz prawa oraz gwarancje obywatelskie zawarte w aktach

konstytucyjnych®.

Eskalacja spolecznego rozczarowania

Spoteczno-gospodarczy bilans okresu przypadajacego na lata
1991-1993 jest niejednoznaczny. Z jednej strony, Polacy u progu

1993 r. w wickszosci wskazywali na pogorszenie standardu zycia

Az 55% badanych wskazalo, ze uchwalenie nowej konstytucji jest konieczne, 25%
wskazato, ze jest przydatne, ale nickonieczne, 8% uznalo, iz jest to niepotrzebne, za$
12% nie udzielito odpowiedzi. Jednoczesnie, 43% respondentéw wyrazito niezadowolenie
z obowiazujacej Konstytucji w Polsce. Vide Komunikat z badari Centrum Badania Opinii
Spolecznej Czy potrzebna jest nowa konstytucja? BS/19/16/94, https://www.cbos.pl/SPI-
SKOM.POL/1994/K_016_94.PDF2fbclid=IwAROljQYJ9I4ZAKn9Os_Pp-3PJrV60]JO-
1vMjQc9i-geGEEbNuerrgMeZzeDI [dostep 30.06.2022].

* Vide takze R. Chrusciak, W. Osiatynski, Tworzenie konstytucji w Polsce w latach
1989-1997, Warszawa 2001, s. 176-179.

3 Powyzej 80% wskazan otrzymaly nastepujace postulaty: zapewnienie lepszej ochrony
zdrowia i o$wiaty — 94%, zmniejszenie bezrobocia — 90%, dobér znajacych si¢ na rzeczy
fachowcédw do kierowania gospodarka — 89%, zapewnienie Policji wystarczajacych $rod-
kéw do skutecznego zwalczania przestgpczosci — 87%, obrona w Polsce praw czlowicka
i jego wolnosci osobistych — 87%, podjecie skuteczniejszych dziatait w dziedzinie ochro-
ny $rodowiska — 86%, zwigkszenie emerytur i zasitkéw socjalnych — 86%, zmniejszenie
niesprawiedliwych nieréwno$ci miedzy ludZzmi — 84% i zmniejszenie ekonomicznego
obcigzenia przecigtnych obywateli podczas przeksztalcenia polskiej gospodarki — 84%.
Vide Komunikat z badann Centrum Badania Opinii Spolecznej Cele wazne dla spoteczern-
stwa, BS/399/97/92, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/1992/K_097_92.PDF2tbc-
lid=IwAR02jAHd8sfdmK TwkbHKm45BIocwFGeYqKscyYvlww7B-k2A2CkCexDgxg4
[dostep 30.06.2022].
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wzgledem ostatnich pieciu lat. Niewielka czgé¢ spoleczenstwa wska-
zywala na poprawe poziomu codziennej egzystencji*. W ujeciu gene-
ralnym, wskaznik przecigtnych miesigcznych wynagrodzen realnych?
byt nizszy niz w 1989 r., podobnie bylo z PKB*. Z drugiej strony,
jak wskazuje W. Roszkowski: ,,[...] w 1992 r. wystapily w gospodarce
polskiej takze zjawiska pozytywne”. Nastapil m.in. wzrost produkgji
przemystowej, rozwijal si¢ sektor prywatny, a takze poziom spozycia
w tym roku zréwnal si¢ z tym, jaki osiagnieto u progu transformacji
ustrojowo-gospodarczej*’. Mozna stwierdzié, ze byla to jednak do-
piero pierwsza faza cyklu wzrostowego, wskazujacego na pobudzenie
ckonomiczne. Spoleczenistwo nie odczuwalo jeszcze poprawy, dlatego
dalej pozostawato rozczarowane kierunkiem zmian®'.

Wydarzenia z lat 1991-1993 przyniosly wzrost nastrojéw pe-
symistycznych w spoleczenstwie. Entuzjazm wywotany wydarzenia-
mi z wiosny 1989 r. konsekwentnie opadal. T. Bogucka pod koniec
1992 r. wskazywala: ,Jeszcze do niedawna dos¢ powszechne byly na-
rzekania: ludzie nie cieszg si¢ z wolnosci, popadaja w jaka$ niepo-
kojaca apati¢. Teraz przewazaja ostrzezenia odmienne — granica cier-
pliwosci zostata przekroczona, grozi nam fala gniewu, ktéry zmiecie
politykéw i pogrzebie reformy™?. Mysle, ze powyzsze zdanie dobrze
oddaje eskalacje spolecznego rozczarowania — wyrazu niezadowolenia

% Az 76% badanych wskazalo na obnizenie poziomu zycia wzgledem ostatnich pieciu
lat, na poprawe wskazalo zaledwie 12% ankictowanych. Vide Komunikat z badaii Centrum
Badania Opinii Spolecznej Ekonomiczna samoocena spoleczenstwa polskiego u progu nowego
roku, BS/22/18/93, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/1993/K_018_93.PDF [dostep:
30.06.2022].

277\ ujeciu brutto, za$§ w latach 1990-1992 netto.

8 Jezeli chodzi o wskaznik przecietnych miesiecznych wynagrodzen realnych w latach
1991-1993 osiagal poziom 70-80% wzgledem 1989 r. W przypadku PKB, jego poziom
wynosil miedzy 80% a 100% wzgledem PKB osiagnigtego w 1989 r. Vide Polska 1989-
—2014, Warszawa 2014, s. 32, 56.

22 . Roszkowski, Historia Polski..., op. cit., s. 485.

3 Vide ibidem oraz Polska 1989-2014, op. cit., s. 56.

31 Podobnie wskazuje W. Roszkowski. Vide W. Roszkowski, Historia Polski..., ap. cit., s. 486.

2T, Bogucka, Polak po komunizmie, Krakéw 1997, s. 65.
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z obranego kierunku reform. Liczba strajkéw i protestéw osiggneta
w tym czasie swoja kulminacjg. Od 1990 r. do 1992 r. liczba protestu-
jacych zwickszyta si¢ niemalze o 650%%. W ujeciu badan spotecznych
negatywne oceny dotyczace ogoélnej sytuacji w kraju osiagnely apo-
geum w maju 1992 r. Odsetek negatywnych opinii wynidst az 74%,
pozytywnych zaledwie 11%, za$ zdania nie mialo 15% Polakéw™.

Takie oceny pozostawaly w zwigzku ze spoleczng aprobaty do
podjecia dziatan nadzwyczajnych, takich jak m.in. przeprowadze-
nie przedterminowych wyboréw parlamentarnych czy wprowadzenie
tzw. rzadéw silnej reki. Niemalze o polowe zaledwie w ciagu roku,
tj. od stycznia 1992 r. (25%) do stycznia 1993 r. (48%) wzrosto po-
parcie dla pomystu rozwigzania obu izb i przeprowadzenia wyboréw.
Co wigcej, w tym samym czasie znaczaco zmalala dezaprobata dla tego
typu dziafan z poziomu 61% do 30%%. Ponadto na stalym poziomie
utrzymywalo si¢ poparcie dla wprowadzenia tzw. rzadéw silnej reki,
wynoszace od 20% w styczniu 1992 r. do 28% w styczniu 1993 r. .

Podsumowujac, miedzy zly sytuacja gospodarcza w ujeciu makro
(kondycji gospodarki krajowej) i mikro (codziennej egzystencji Pola-
kéw) a spolecznym niezadowoleniem w omawianym okresic istniala
wyrazna korelacja. Im nizszy, przez co trudniejszy poziom warunkéw
zycia, tym zauwazalny byl przyrost nastrojéow negatywnych oraz dez-
aprobaty wobec rzadzacych. Racj¢ nalezy przyznaé opinii W. Rosz-
kowskiego, wskazujacej na fake, iz: ,Tak niski poziom optymizmu
wiazal si¢ z faktem, ze dla przecigtnego Polaka wolnos¢ polityczna nie
okazywata si¢ dostateczng rekompensaty za spadek poziomu zycia”¥.

3 Vide takie A. Dudek, Historia polityczna Polski..., op. cit., s. 239.
3 Vide Komunikat z badan Centrum Badania Opinii Spolecznej Nastroje spoleczne
w grudniu 92, BS/425/115/92, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/1992/K_115_92.
PDF [dostep: 30.06.2022].

% Komunikat z badari Centrum Badania Opinii Spolecznej Opinie o dzialaniach
politycznych potrzebmych w trudnej sytuacji w kraju (od stycznia 92 do stycznia 93), BS/13/9/93,
hteps://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/1992/K_115_92.PDF [dostep: 30.06.2022].

3 Ihidem.

37 W. Roszkowski, Historia Polski..., op. cit., s. 487.
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Ordynacja wyborcza z 1993 r.

i wybory parlamentarne z dnia 19 wrzesnia 1993 r.

Wskutek wyrazenia 28 maja 1993 r. przez Sejm wotum nieufnosci
Radzie Ministréw kierowanej przez premier H. Suchocks, Prezydent
L. Walesa 2 czerwca 1993 r. zarzadzit wybory do Sejmu i Senatu®.
Art. 66 ust. 5 Malej Konstytucji wskazujac na sytuacje, w ktérej to
Sejm uchwalit wniosek o wotum nieufnosci nie dokonujac jednocze-
$nie wyboru Prezesa Rady Ministréw, pozwalal Prezydentowi na roz-
wigzanie tej sytuacji poprzez: przyjecie dymisji rzadu albo rozwiaza-
nie Sejmu (a jednoczesnie Senatu). Wiosng 1993 r., L. Walesa wybrat
druga mozliwo$¢. Bezspornym pozostaje fake, ze taka decyzja glowy
panstwa miescita si¢ w jego konstytucyjnych uprawnieniach. Dysku-
syjna kwestia pozostaje natomiast brak koncyliacyjnej i zarazem har-
monizujacej postawy Prezydenta w tym czasie, wynikajacej zapewne
z ambicji o politycznym charakterze”. Dokonujac wykladni celowo-
Sciowej przepisu wskazanego w art. 66 ust. 5 Malej Konstytucji zwré-
ci¢ nalezy uwage na kolejnos¢ wskazanych alternatyw. W pierwszej
kolejnosci Prezydent mégt przyja¢ dymisje rzadu, decydujac tym sa-
mym o dalszym trwaniu Parlamentu, a w konsekwencji przyczyniajac
sic do dzialan zwigzanych z powolaniem nowego gabinetu. Dopie-
ro w drugiej kolejnosci, mégl rozwigza¢ Sejm (jednoczesnie Senat),
zarzadzajac wybory. Pozostawienie takiej alternatywy, przy zalozeniu
racjonalnosci aksjologicznej ustrojodawcy mialo przyczyniaé si¢ do

réwnowagi wiladz, harmonijnie ze sobg wspdtpracujacych. Podkresla

3% Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 maja 1993 r. w sprawie wotum

nieufnodci dla Rady Ministréw (M.P. 27 poz. 283) i Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskicj z dnia 2 czerwca 1993 r. w sprawie zarzadzenia wyboréw do Sejmu i Se-
natu Rzeczypospolitej Polskicj (Dz.U. 46 poz. 207).

% Prezydent rozwiazujac Parlament liczyl, ze w wyborach sukces odniesie Bezpartyjny
Blok Wpierania Reform znajdujacy si¢ pod jego patronatem. Vide A. Dudek, Historia
polityczna Polski..., op. cit., s. 273.
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to m.in. zwig¢zla preambuta do Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 paz-
dziernika 1992 r., méwigca o usprawnieniu dziatalno$ci naczelnych
wladz parnistwa. Podobne glosy, wskazujace na przepisy Malej Kon-
stytucji, ktérych rola miato by¢ zapewnienie réwnowagi wiadz oraz
doprecyzowanie relacji miedzy gtéwnymi organami panstwa pojawiaja
si¢ takze w doktrynie prawa konstytucyjnego®. Biorac pod uwage po-
wyzsze, mysle, ze decyzja Prezydenta, o rozwigzaniu Sejmu, uwzgled-
niajac jego polityczne rozdrobnienie byta do pewnego stopnia zasad-
na. Jak dowiodla prakeyka konstytucyjna, sformowanie wigkszosciowe;j
koalicji rzadowej w takich warunkach bylo nietatwe. Z drugiej jednak
strony, fakt funkcjonowania Rady Ministréw kierowanej przez Prezes
Rady Ministréow H. Suchocka przez blisko 1,5 roku® dowodzi, ze
Sejm ten, mimo swoistego zréznicowana politycznego, miat wiosna
1993 r. pewne zdolnosci kreacyjne.

Uchwalona przez Sejm dnia 28 maja 1993 r. ordynacja wybor-
cza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej*” w sposéb istotny zmieniala
dotychczasowe zasady przeprowadzania wyboréw. W uzasadnieniu do
przedlozonego projektu ustawy o ordynacji wyborczej tworcy wskaza-

li, ze ich celem jest uksztaltowanie prawa wyborczego, respektujacego

© Vide M. Kruk, Praktyka konstytucyjna pod rzgdami malej konstytucji z 1992 r. [w:]
Male konstytucje. Ustawy zasadnicze okresdw przejsciowych 1919-1947-1992, R. Jastrzgb-
ski, M. Zubik (red.), Warszawa 2014, s. 121. Nieco krytyczng oceng wskazuja natomiast
R. Chrusciak i W. Osiatynski, méwiac: ,[...] mafa konstytucja proponowata zasade ogra-
niczonego zaufania do wszystkich politykéw, a w konsekwencji — podziatu i réwnowagi
wladz”. Z drugiej strony zwracaja uwage na fake, ze kompromisy, ktére umozliwity uchwa-
lenie Malej Konstytugji: ,,[...] zubazaly poczatkowo wysuni¢te propozycje z najbardziej
istotnych tresci, faczac ze soba elementy pochodzace z réznych logik ustrojowych. [...]
Stad braly si¢ nieuniknione pomytki i niedopatrzenia [...]". Confer R. Chruéciak, W. Osia-
tyniski, Tworzenie konstytucji..., op. cit., s. 176=177, 179.

4 Liczac od dnia 11 lipca 1992 r., kiedy to Sejm RP uchwalit Uchwale w sprawie
powolania Rady Ministréw (M.P. 23 poz. 168) do momentu, kiedy z dniem
26 pazdziernika 1993 r. Prezydent moca Zarzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 26 pazdziernika 1993 r. w sprawie powolania Rady Ministréw (M.P. 55 poz. 509)
powotal gabinet W. Pawlaka.

2 Dz.U. 45 poz. 205 ze zm.
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demokratyczne zasady wyboréw i pozwalajgcego na zaistnienie w Par-
lamencie sit politycznych zdolnych do sprawowania rzadéw i bedacych
w opozycji®’. Wprowadzenie zmian bylo zatem podyktowane przede
wszystkim rozdrobnieniem politycznym Sejmu, przez co dotychcza-
sowa ordynacja wyborcza, uregulowana w Ustawie z dnia 28 czerwca
1991 r.* nie sprawdzita sig®.

Poréwnujac oba akty prawne nalezy w pierwszej kolejnosci wska-
zaé, ze w ustawie z 1993 r. zaostrzono klauzule zaporowe. Zgodnie
z art. 100 ust. 2 ustawy z 1991 r. mandaty otrzymywaly te ugru-
powania, ktére: ,[...] uzyskaly mandaty poselskic w co najmniej
5 okregach wyborczych lub ktérych listy okregowe otrzymaly w su-
mie liczbe waznie oddanych gloséw nie mniejsza niz 5% liczby waz-
nie oddanych gloséw na wszystkie listy okregowe we wszystkich
okregach wyborczych” Natomiast zgodnie z Ustawg z 1993 r. prég
wyborczy wynosit odpowiednio: 5% dla komitetu wyborczego, 8%
dla koalicji oraz 7% dla list ogdlnopolskich*. Intencja wprowadzenia
takich rozwiazan bylo ograniczenie atomizacji Sejmu, zjawiska nieko-
rzystnego dla panstwa polskiego, ksztattujacego swoéj demokratyczny
ustrdj’’. Wzgledem zastosowanych progéw wyborczych uwage kry-
tyczng sformutowal M. Chmaj, wskazujac, ze w poréwnaniu do in-
nych panstw Europy wydawaly si¢ one zbyt wysokie. Problem ten byl
istotny, z uwagi na fake, ze to wlasnie Parlament wybrany na kadencje
1993-1997 uchwalil Konstytucje, co moglo budzi¢ obawy o repre-

zentatywno$¢ Sejmu®. Ordynacja wyborcza z 1993 r. w odrdznieniu

# Druk sejmowy I kadendji, 125.

“ Dz.U. 59 poz. 252 ze zm.

S Vide M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit., s. 86. Confer takze S. Gebeth-
ner, Sejm rozcztonkowany: wytwdr ordynacji wyborcze czy polaryzacji na polskiej scenie poli-
tycznej? [w:) Polska scena polityczna a wybory, S. Gebethner (red.), Warszawa 1993, s. 191.

4 Art. 3 oraz art. 4.

Y7 Vide szerz. A. Stelmach, Manipulacje prawem wyborczym i ich wplyw na legitymiza-
¢j¢ wladzy w Polsce [w:] Konstytucja w paristwie demokratycznym, S. Patyra, M. Sadowski,
K. Urbaniak (red.), Poznan 2017, s. 195-210.

® M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej..., ap. cit., s. 89.
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od swojej poprzedniczki wprowadzata w tym zakresie bardziej rygo-
rystyczne zasady. Problem ten mozna sprowadzi¢ do wyboru migdzy
utrzymaniem szerszej reprezentacji spoleczenistwa poprzez mnogosé
ugrupowan w Sejmie a pewng racjonalizacja systemu wyborczego,
ograniczajaca reprezentatywnos¢ izby, ale stabilizujaca jej funkcjono-
wanie. Biorac pod uwage powyzsze wnioski, przyjecie w nowej ordy-
nacji wyborczej takich klauzul zaporowych bylo jednak zasadne.

Po drugie, ustawa z 1993 r. wprowadzala formule wyborczg
d’Hondta, ktéra jak podkresla literatura, faworyzuje ugrupowania
najsilniejsze”. Jej zastosowanie mialo by¢ kolejnym elementem ogra-
niczajacym atomizacj¢ Sejmu®. Jezeli za$ chodzi o generalne podo-
bienistwa, to obydwie ordynacje przyznawaly prawo do zglaszania
list kandydatéw na postéw partiom, organizacjom politycznym oraz
spolecznym, a takze wyborcom®'. Utrzymano réwniez zasad¢ propor-
cjonalnosci, wskazujac, ze 391 postéw wybiera si¢ z okregowych list
kandydatéw na postéw w wielomandatowych okregach wyborczych,
za$ pozostalych 69 wybiera si¢ z ogdlnopolskich list kandydatéw>>

Analizujac wyniki wyboréw parlamentarnych z wrzesnia 1993 r.
przypomnie¢ nalezy, ze przy frekwencji wynoszacej 52,08%, przynio-
sty one zwycigstwo Sojuszowi Lewicy Demokratycznej (20,41% glo-
sow waznych) oraz Polskiemu Stronnictwu Ludowemu (15,40% glo-
séw waznych). Trzecie miejsce zaj¢la Unia Demokratyczna, na ktora
oddano 10,59% gloséw waznych. Ordynacja faworyzujaca ugrupowa-
nia zwycieskie przyniosta lewicy blisko az 40% mandatéw w Sejmie,
za$ PSL-owi prawie 30%*. Do Sejmu weszli takze reprezentanci Unii

¥ Vide np. A. Stelmach, Manipulacje prawem wyborczym..., op. cit., s. 204, M. Chmaj,
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit., s. 94 oraz W. Krecisz, Prawo wyborcze [w:] Polskie
prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydlo, Lublin 2006, s. 211.

0 M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit., s. 94.

1 Art. 63 ust. 1 ustawy z 1991 r. oraz art. 77 ust. 1 ustawy z 1993 r.

52 Art. 2 ustawy z 1991 r. oraz art. 2 ustawy z 1993 .

3 H. Suchocka wskazuje, ze takie rozwigzanie doprowadzilo do pewnego
znieksztalcenia woli wyborcéw. Vide H. Suchocka, Ksztalt sceny politycznej w Polsce
w okresie transformacji ustrojowej, ,Torunskie studia polsko-wloskie” 2016, t. XII, s. 21.
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Pracy, Konfederacji Polski Niepodleglej, Bezpartyjnego Bloku Wspie-
rania Reform oraz mniejszo$¢ niemiecka®. Jak wskazuje A. Dudek:
»Bez jakiejkolwiek reprezentacji w Sejmie pozostalo [...] az 34,6%
z tych, ktérzy oddali wazne glosy”. W wickszosci byly to glosy
oddane na ugrupowania postsolidarnosciowe, ktére wskutek poli-
tycznych sporéw wystartowaly w wyborach samodzielnie, nie prze-
kraczajac wymaganego progu wyborczego®. W przypadku Senatu,
SLD réwniez odni6st zwycigstwo, uzyskujac 18,45% gloséw, PSL za$
otrzymat 11,74% gloséw. Kandydaci UD otrzymali 11,12% gloséw,
NSZZ ,Solidarno$¢” 9,29% a ponadto w skladzie izby wyzszej zna-
lezli si¢ reprezentanci kolejnych dwunastu komitetéw wyborczych®.
Wybdr SLD dla 50% glosujacych byl glosem negatywnym. Ozna-
cza to, ze decyzja o wyborze Sojuszu podyktowana byta niezadowo-
leniem z dotychczasowych rzadéw solidarnosciowych. Z kolei 42%
Polakéw glosujac na lewice oczekiwalo, ze bedzie ona lepiej rzadzic®.
Ponownie sytuacja materialna zwigzana z codzienng egzystencja silnie
wplywala na polityczne oceny — blisko 4 na 10 wyborcéw uwazalo, ze
kolejne rzady po 1989 r. zaniedbywaly sprawy zwyktych ludzi; dlatego
tak wiele os6b zaglosowalo na SLD?. Jak pokazaly pézniejsze bada-
nia, dwa zwycieskie ugrupowania mialy najwickszy odsetek wyborcéow

zdecydowanych wynoszacy odpowiednio: 77% (SLD) i 66% (PSL)%.

> Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 wrzesnia 1993 r. o wyni-
kach wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 19 wrze-
énia 1993 r. (M.P. 50 poz. 470).

5 A. Dudek, Historia polityczna Polski..., op. cit., s. 286.

56 Ihidem.

57 Obwieszczenie Pafistwowej Komisji Wyborezej z dnia 23 wrzesnia 1993 r. o wyni-
kach wyboréw do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 19 wrze-
$nia 1993 r. (M.P. 50 poz. 471 ze sprost.).

5% Vide Komunikat z badan Centrum Badania Opinii Spolecznej Sukces wyborczy SLD:
prayezyny i oczekiwane konsekwencie, BS/154/126/93, https://www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/1993/K_126_93.PDF [dostep: 30.06.2022].

> Ibhidem.

% Warto doda¢, ze dla BBWR odsetek ten réwniez byt jednym z najwyzszych i wy-
nosit 64%. Vide Komunikat z badain Centrum Badania Opinii Spolecznej Decyzje
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Wybory parlamentarne z 19 wrzeénia 1993 r. ...

Po wyborach parlamentarnych po raz pierwszy po 1989 r. do-
szfo do kohabitacji, w ktérej to naczelne organy panstwa wywodza
sie z réznych ugrupowan. Mimo tego, sytuacja polityczna paradok-
salnie ulegla stabilizacji. Wickszo$ciowa koalicja SLD-PSL mogta
przetamad silng pozycje Prezydenta L. Walesy®!. Mozna stwierdzié, ze
zdominowanie nizszej izby Parlamentu przez koalicje centrolewicows
wplynelo tez istotnie na przebieg dalszych prac konstytucyjnych -
z jednej strony stabilizacja umozliwita bardziej efektywna prace nad
przyszta konstytucja, lecz z drugiej, orientacja polityczna wigkszosci

przesadzita o jej aksjologicznym fundamencie.

Podsumowanie

Wybory parlamentarne przeprowadzone jesieniag 1993 r. stanowia
wydarzenie zamykajace pierwsza faze najnowszej historii polityczno-
-spolecznej Polski po 1989 r. — dynamicznej budowy demokratyczne-
go panistwa prawnego. W tym czasie uchwalono Mala Konstytugje,
keérg jak wskazuje J. Trzcinski i M. Wiacek nalezy traktowaé jako
akt prawny: ,[...] ‘na drodze’ do uchwalenia konstytucji z 1997 %
Ponadto po gospodarczej recesji pojawily si¢ pierwsze sygnaly $wiad-
czace o wychodzeniu gospodarki z zapasci. Spoteczenistwo doswiad-
czajac pogorszenia warunkéw zycia wzgledem minionych lat, bylo
wcigz rozczarowane z obranego kierunku zmian, dlatego w latach
1991-1993 opowiadato si¢ za dzialaniami nadzwyczajnymi. Przedter-
minowe wybory parlamentarne z jesieni 1993 r., stanowiace ekstra-

ordynaryjne rozwiazanie byly nastgpstwem eskalacji niezadowolenia

wyborcze. Proba odtworzenia niektdrych elementéw podejmowania decyzji w wyborach 93,
BS/162/132/93, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/1993/K_132_93.PDF [dost¢p:
30.06.2022].

1 Vide R. Graczyk, Konstytucja dla Polski. Tradycje, doswiadczenia, spory, Krakéw
1997, s. 105.

€ J. Trzciniski, M. Wiacek, Mala Konstytucja z 1992 . na drodze do uchwalenia do
Konstytucji RP z 1997 r. — proba uogdlnieri [w:] Mate konstytuce..., op. cit., s. 149.
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Polakéw. Mozna stwierdzié, ze ich przeprowadzenie tymczasowo roz-

tadowalo spoteczne napigcie. Albowiem nowy Sejm, w ktérym znala-

zto si¢ tylko szes¢ ugrupowan, cho¢ cechowat si¢ wicksza stabilnoscia

prac, juz wkrétce stangl wobec nowych probleméw — dotyczacych

dalszych prac nad ustawg zasadnicza i aksjologicznych sporéw, wyni-

kajacych gtéwnie z braku szerszej reprezentacji w Parlamencie ugru-

powan postsolidarnosciowych.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono droge do wyboréw parlamentarnych przeprowadzo-
nych w Polsce jesienia 1993 r. Wydarzenie to wyznacza pewna cezure czaso-
wa w najnowszej historii polityczno-spolecznej Polski. W artykule dokonano
analizy konstytucyjnych zmian wynikajacych z uchwalenia Matej Konstytucji
w 1992 r. oraz zbadano nastroje spoleczenstwa w okresie 1991-1993. Pod-
dano ocenie decyzje Prezydenta o rozwigzaniu Sejmu i Senatu, a takze za-
gadnienia dotyczacego ordynacji wyborczej zastosowanej w 1993 r. Wybory
parlamentarne z 19 wrze$nia 1993 r. stanowily efekt kulminagji spotecznego
rozczarowania. Natomiast Parlament wybrany w wyborach w 1991 r. uchwa-
lajagc Mala Konstytucje nie w pelni, a czgsciowo doprowadzit do utrwalenia
przemian polityczno-spolecznych w tekscie konstytucji pisanej, wytyczajac ich

dalszy kierunek.
Summary

The article presents the road to the parliamentary elections held in Poland in
the fall of 1993. This event marks a certain turning point in the recent political
and social history of Poland. The article analyzes the constitutional changes
resulting from the adoption of the Small Constitution in 1992 and examines
the mood of the society in the period 1991-1993. The President’s decision to
dissolve the Sejm and the Senate was assessed, as well as the issue concerning
the electoral law applied in 1993. The parliamentary elections of September
19, 1993 were the result of the culmination of social disappointment. On the
other hand, the Parliament elected in the 1991 elections, adopting the Small
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Constitution, not fully, but partially led to the consolidation of political and
social changes in the text of the written constitution, setting their further

direction.

Stowa kluczowe

Ksztaltowanie ustroju konstytucyjnego w Polsce po 1989 r., Mata Konstytucja
z 1992 1., wybory parlamentarne w Polsce w 1993 r., niezadowolenie spote-
czenstwa w Polsce po 1989 r.

Keywords

Shaping the constitutional system in Poland after 1989, the Little Constitu-
tion of 1992, parliamentary elections in Poland in 1993, dissatisfaction of the
society in Poland after 1989.



Patryk Rejs

ZRYWAJAC Z FASADOWOSCIA
- CZYLI O KSZTAETOWANIU SIE GWARANC]JI
WOLNOSCI SUMIENIA I WYZNANIA
W LATACH 1989-1997

Wprowadzenie

Wolno$¢ religijna stanowi jedng z najbardziej podstawowych za-
sad panstwa uznajacego i respektujacego godno$¢ czlowieka' oraz
urzeczywistniajacego zasady demokratycznego paristwa prawnego.
Mimo tej ugruntowanej w kanonie praw cztowieka pozycji, stale
powraca pytanie o zakres wolnosci religijnej i jej miejsce, zwlaszcza
w sferze publicznej. Wynika to z trudnosci zwiazanych z réznym poj-
mowaniem omawianej wolnosci, a takze przekonan spolecznych co
do samej religii. Z tego tez powodu rozumienie wolnosci religijnej —
a w szczegdlnosci jej komponentéw, tj. wolnosci sumienia i wyznania
oraz ich zakresu — ma charakter dynamiczny i zmienny w czasie.

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie procesu ksztaltowania
sic gwarancji wolnoéci sumienia i wyznania w Polsce w latach 1989-
-1997. Przedmiotem opracowania jest przejécie od tytulowej fasado-
wosci do wspoélezesnego, petnego zakresu tej wolnosci, gwarantowa-
nego na gruncie obowiazujacej Konstytucji RP z 1997 r. By jednak

' P. Sarnecki, Komentarz do art. 53 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom II, wyd. 11, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016, art. 53.
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whasciwie opisa¢ proces ksztaltowania si¢ tej wolnosci i jej gwarancji,
na wstepie nalezy dokonaé krétkiego opisu stanu prawnego na po-

czatku 1989 r.

Wolnos¢ sumienia i wyznania przed 1989 r.

Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r. ,gwarantowala” (lecz moze
— wlasciwiej rzecz ujmujac — normowala) wolno$¢ sumienia i religii
w art. 70. Stanowil on:

»1. Polska Rzeczpospolita Ludowa zapewnia obywatelom wolnos¢
sumienia i wyznania. Koscidt i inne zwigzki wyznaniowe moga swo-
bodnie wypelnia¢ swoje funkgje religijne. Nie wolno zmuszaé obywa-
teli do niebrania udzialu w czynnosciach lub obrz¢dach religijnych.
Nie wolno tez nikogo zmusza¢ do udzialu w czynnoéciach lub ob-
rz¢dach religijnych.

2. Koscidt jest oddzielony od panstwa. Zasady stosunku panstwa
do kosciofa oraz sytuacje prawng i majatkowa zwigzkéw wyznanio-
wych okreslajg ustawy.

3. Naduzywanie wolnosci sumienia i wyznania dla celéw godza-
cych w interesy Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jest karane”

Po zmianie dokonanej ustawa z 10 lutego 1976 r.%, przepis ten stat
si¢ art. 88 Konstytucji z 1952 r., z t3 réznica, ze usunieto z niego ust. 3.
Juz samo literalne brzmienie zacytowanego artykulu ukazuje pelng fa-
sadowo$¢ przyjetych rozwiazan, i to z kilku powodéw. Przede wszyst-
kim artykuly nie zawieraly jakichkolwiek przepiséw o charakterze gwa-
rancyjnym. Po drugie, nie wskazywaly komponentéw, poza zakazem
zmuszania do niebrania lub brania udzialu w prakeykach religijnych,
ktére definiuja wolnos¢ religijng w ujeciu pozytywnym czy negatyw-
nym. Wreszcie, zarzuci¢ mu nalezy duza nieostros¢, zwlaszcza w kon-

tekécie braku dookreslonoéci przepisu karnego, zawartego w ust. 3.

* Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej (Dz.U. 5 poz. 29).
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Zrywajac z fasadowoscia — czyli o ksztaltowaniu si¢ gwarancji wolnosci...

Fasadowo$¢ tego rozwigzania, nader jawna, ujawniala si¢ jednak
z caly jaskrawo$cia poprzez brak wykonania (przez ponad 35 lat)
przepisu blankietowego, a zatem brak okreslenia w formie ustawy,
w jakiej relacji pozostaja zwiazki wyznaniowe do panstwa, chocby
najwicksze lub historycznie uznawane.

Nic zatem dziwnego, ze na sztandarach protestujacych robotnikéw,
w tym po raz pierwszy w ramach Poznanskiego Czerwca w 1956 r.
wzniesiono hasta — o Boga, za wolno$¢, prace i chleb’. Protestujacy
domagali si¢, obok wolnosci i praw socjalnych, réwniez zagwarantowa-
nia wolnoéci religijnej. Jednak na pelen przelom w tej sprawie nalezalo
czekaé az do roku 1989. Wowezas Sejm (jeszeze PRL), dnia 17 maja
1989 r. w ramach jednej ze swoich ostatnich inicjatyw legislacyjnych
uchwalit tzw. ustawy wolno$ciowe: o gwarancjach wolnosci sumienia
i wyznania* oraz o stosunku Panstwa do Kosciofa katolickiego®. W ra-

mach niniejszego artykutu chcialbym pochyli¢ si¢ nad ta pierwsza.

Ustawa o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania

Ustawa juz w pierwszym tirecie swojej preambuly jasno wska-
zywala, ze uchwalana byla w wykonaniu postanowiert Konstytucji
z 1952 dotyczacych wolnosci sumienia i wyznania. W kolejnych tire-
tach podkreslano wartos¢ trwalego szacunku i tradycje tolerancji oraz
wolnosci religijnej, a takze uznano wkiad kosciotéw i zwigzkéw wy-
znaniowych w rozw¢j kultury narodowej. Ustawa w swojej preambule

odwolywala si¢ réwniez do aktéw prawa migdzynarodowego®.

> A. Luczak, Poznanski Czerwiec 1956, https://ipn.gov.pl/pl/aktualno-
sci/40759,Agnieszka-Luczak-Poznanski-Czerwiec-1956.html [dostep: 28.07.2022].

* Ustawa z dnia 27 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania
(Dz.U. 29 poz. 155, aktualnie: tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1435).

> Ustawa z dnia 27 maja 1989 r. o stosunku Paristwa do Kosciota katolickiego
(Dz.U. 29 poz. 154, aktualnie: tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1347).

¢ W tym w szczegdlnosci do Powszechnej Deklaracji Praw Czlowicka, Mig-
dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, Aktu Koricowego
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Jej pierwsze siedem artykuléw, stanowiacych dziat I, reguluje
kwestie zwigzane z indywidualnym korzystaniem z praw i wolnosci
religijnych; kolejne przepisy az do art. 38 reguluja stosunki miedzy
panistwem i zwiazkami wyznaniowymi grupujac je w dziatach II-IIIb;
dziat IV zawiera za$ przepisy przejsciowe i koncowe.

Osobom fizycznym ustawa ta wierzacym wszystkich wyznan, jak
i niewierzacym gwarantuje do dzi§ m.in. swobod¢ wyboru religii
i przekonan oraz ich wyrazania indywidualnie i zbiorowo, prywatnie
i publicznie’ oraz réwno$¢ w zyciu panstwowym, politycznym, go-
spodarczym spolecznym i kulturalnym?®

W artykule 2 ustawa w katalogu otwartym okresla przyktadowe
uprawnienia przy korzystaniu z tej wolnosci. Do najbardziej donio-
stych zaliczy¢ mozna: tworzenie kosciotéw i zwigzkéw wyznanio-
wych’ — wraz z prawem do nalezenia lub nie w takich zwiazkach',
uczestnictwo w czynnos$ciach i prakeykach religijnych!!, wychowywa-
nie dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami'? oraz prawo do za-
chowania milczenia w sprawach religii®.

Wolno$¢ sumienia i wyznania, tak jak w zasadzie kazda inna
wolno$¢, nie jest nieograniczona. Przestanki ograniczenia tej wolno-
Sci okreslone s w art. 3 ustawy. Poza charakterystyczng dla praw
i wolnosci klauzulg limitacyjna, dopuszczajaca ograniczenie w formie
ustawy i w zakresie koniecznym dla ochrony wartosci: bezpieczen-

stwa publicznego, porzadku, zdrowia moralnosci publicznej i praw

Konferencji Bezpieczenstwa i Wspdlpracy w Europie oraz Deklaracji Organizacji
Narodéw Zjednoczonych o wyeliminowaniu wszelkich form nietolerancji i dyskry-
minacji z powodéw religijnych lub przekonan.

7 Art. 1 ust. 2 Ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania.

8 Art. 2 ust. 3 Ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania.

? Art. 2 pke 1 Ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania.

19 Art. 2 pkt 2a Ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania.

" Art. 2 pke 2 Ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania.

2 Art. 2 pke 4 Ustawy o gwarancjach wolnoséci sumienia i wyznania.

P Art. 2 pke 5 Ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania.
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i wolnosci innych oséb, ma swojg wlasng charakterystyke. Przepis ten
warto omoéwi¢ szerzej z czterech powodéw.

Pierwszym z nich jest ograniczenie klauzuli limitacyjnej wytacznie
do czynnos$ci majacych charakter uzewnetrzniania religii lub przeko-
nan. Nalezy zatem wskaza¢, ze wszelkie zachowania niemajace charak-
teru uzewngtrzniania, s3 spod niego wylaczone. Jesli zatem jednym ze
sposobéw korzystania z wolnosci jest np. prawo do zachowania mil-
czenia w sprawach religii lub przekonan czy tez korzystanie ze Zrédet
informacji na temat religii, to te aspekty prawa bezwzgledne nie moga
by¢ ograniczane, gdyz nie maja charakteru uzewngtrzniania religii.

Druga charakterystyka przepisu jest zawezenie jednej z wartosci
stanowiacej podstawe ograniczenia tej wolnosci wylacznie do podsta-
wowych, a nie jakichkolwick praw i wolnosci innych oséb (jak np.
w art. 31 ust. 3 obowiazujacej Konstytucji). Wobec braku dodefinio-
wania pojecia ,podstawowych praw” (w odrdznieniu ich od ,praw
nie-podstawowych”) ani w Konstytugji'é, ani w samej ustawie, nalezy
uznaé, ze takie zawgzenie jest nie tylko niepotrzebne, lecz réwniez
moze rodzi¢ znaczace problemy interpretacyjne.

Jednoczesnie ciekawg i niespotykang klauzule limitacyjng zawiera
ust. 2 art. 3. Zgodnie z nim: ,Korzystanie z wolno$ci sumienia i wy-
znania nie moze prowadzi¢ do uchylania si¢ od obowiazkéw publicz-
nych nalozonych przez ustawy” Przyjete rozwiazanie nalezy ocenié
pozytywnie. Przepis ten bowiem jednoznacznie okresla sposéb elimi-
nowania ewentualnych kolizji pomi¢dzy sposobem korzystania z wol-
nosci religijnej z jednej strony, a obowigzkami publicznymi z drugiej
strony. Odnotowa¢ nalezy, ze przepis ten nie tyle uderza w wolnos¢
religijna jako taka, lecz stanowi rozsadny ogranicznik dla takiego ko-
rzystania z tej wolnosci, ktory bytby sprzeczny — i to tez nie wszyst-
kimi, lecz tylko ustawowymi — obowigzkami publicznymi.

Wreszcie, po czwarte — w ust. 3 komentowanego artykutu zagwa-
rantowano prawo do tzw. sluzby zastgpczej, odsylajac w tym zakresie

14 Zaréwno zreszty z 1952, jak i obowiazujacej.
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do Ustawy o powszechnym obowigzku obrony Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej'"®. Wobec faktu, ze obowiazek obrony ojczyzny jest
jednym z obowigzkéw publicznych, przepis ten stanowi lex specialis
wobec wyzej cytowanego.

Gwarancyjnego charakteru ustawy o wolno$ciach sumienia i wy-
znania dopelnia art. 6, ktéry zawiera zaréwno zakaz dyskryminacji,
jak i uprzywilejowania z powodu religii lub przekonan w sprawach
religii. Jednoczesnie, w ust. 2 rzeczony artykul dopetnia (i nieco
zbednie powtarza) gwarancj¢ zawarty juz w art. 2 pke 2, zakazujac
szmuszania’ obywateli do niebrania udzialu w czynnosciach lub ob-
rzedach religijnych ani do udzialu w nich.

Poniewaz ustanowienie gwarancji wolnosci sumienia wylacznie
w ujeciu indywidualnym mogloby czyni¢ iluzorycznym korzystanie
z wolno$ci w petnym jej zakresie, niezbednym bylo takze ustanowie-
nie réwniez w stosunkach panstwa ze zwigzkami wyznaniowymi. Ta-
kie gwarancje zawarte sa w art. 9. Zgodnie z ust. 1 tego artykutu,
stosunck panstwa do kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych opiera sig
na poszanowaniu wolnosci sumienia i wyznania.

Gwarancje tego poszanowania zostaly enumeratywnie wymie-
nione w ust. 2. Sg to: oddzielenie panstwa i ko$cioléw oraz zwigz-
kéw wyznaniowych, swoboda wykonywania funkeji religijnych przez
ko$cioly i zwiazki wyznaniowe oraz réwnouprawnienie koscioléw
i zwiazkéw wyznaniowych, bez wzgledu na forme uregulowania ich
sytuacji prawnej. Katalog ten jest dostatecznie szczegélowy i nalezy
tutaj nadmienié, ze tres¢ art. 25 obowigzujacej Konstytucji (mimo iz
redakcyjnie jest obszerniejsza) w ust. 2 i 3 zawiera duzo ogdlniejsze
gwarancje wolnosci sumienia i religii. W tym zakresie, ustawa przed

uchwaleniem Konstytucji z 1997 r. stanowila samoistng podstawe

> Obecnie do Ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny. Nalezy zwrdci¢
fake, ze az do nowelizacji, ktéra nastapita w 2004 r. przepis ten obligowal do zlozenia
o$wiadczenia w sprawie przekonan religijnych lub wyznawanych zasad moralnych,
co bylo sprzeczne z prawem do zachowania milczenia w sprawach religii, gwaran-
towanym przez art. 2 pkt 5 Ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania.
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gwarancji wyzej wymienionych praw, w dzisiejszym stanie prawnym
dopetnia regulacji konstytucyjnej.

Jednoczesnie, swoisty przeciwwaga dla szerokich gwarancji wolno-
$ci sumienia i wyznania stanowi art. 10, ktdry potwierdza $wieckos¢
i neutralno$¢ Rzeczypospolitej Polskiej w sprawach religii i przeko-
nan. Zakazuje on réwnoczesnie panstwu i panstwowym jednostkom
organizacyjnym dotowania lub subwencjonowania koscioléw i innych
zwiazkéw wyznaniowych, poza wyjatkami przewidzianymi w usta-
wach lub przepisach wydanych na ich podstawie. Przepis ten zastuguje
na krytyke. Z jednej bowiem strony wprowadza, skadinad potrzebne
i uzasadnione przepisy dotyczace ograniczenia finansowania dziatalno-
$ci zwiazkéw wyznaniowych z funduszy publicznych, z drugiej jednak
strony wprowadza bardzo szerokie wylaczenie tej zasady w przypad-
ku wydania jakichkolwiek uregulowan szczegétowych w formie usta-
wy lub aktéw podustawowych. W istocie zakaz obejmuje wylacznie
dotowania i subwencjonowania zwiazkéw wiasciwie jedynie poprzez
dzialanie organéw administracji publicznej (np. w formie decyzji ad-
ministracyjnych), gdyz juz wydanie choéby rozporzadzenia legitymi-
zuje dotowanie lub subwencjonowanie zwiazkéw wyznaniowych.

Przepis powinien by¢ zatem zmieniony w taki sposéb, by albo
zakazywal catkowicie dotowania lub subwencjonowania zwiazkéw
wyznaniowych (ewentualnie — z wyjatkami, przewidzianymi w usta-
wie) badz tez zezwalal na dotowanie i subwencjonowanie zwigzkoéw
wylacznie w przypadkach wskazanych w ustawie lub wydanych na jej
podstawie aktach wykonawczych.

Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
— sygn. ake K 11/90 oraz sygn. ake U 12/92

Przyjecie Ustawy o gwarancjach wolnoséci sumienia i wyznania
bylo pierwszym krokiem na drodze ksztaltowania si¢ wolnosci re-
ligijnej. Kolejne, tym razem w aspekcie prawa do nauczania religii
w szkotach publicznych i ekspozycji symbolu religijnego (a $cidlej:
krzyza) w salach lekcyjnych, zostaly wykonane w 1990 r.
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Zarysowujac szerszy kontekst otoczenia prawnego w tym zakresie,
nalezy wskaza¢, ze podstawowym aktem prawnym regulujacym az do
1989 r. sprawy os$wiaty byla ustawa z 1961 r.'¢. Art. 1 wspomnia-
nej ustawy stanowil, ze nauczanie i wychowanie mialo zmierzaé¢ do
wszechstronnego rozwoju uczniéw na $wiadomych i twérczych oby-
wateli Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, natomiast art. 2, iz szkoly
i inne placéwki oswiatowo-wychowawcze s3 placéwkami $wieckimi.
Caloksztalt nauczania i wychowania miala mie¢ charakter $wiecki.

Zmiana ust. 1 ww. artykulu nastapila przez art. 43 Ustawy o gwa-
rancjach wolnosci sumienia i wyznania. Cho¢ znaczaco rozszerzyt on
katalog wartoéci, ktérych przekazanie jest zadaniem szkoly publicznej
i wyrugowal odwotanie do wartosci lezacych u podstaw Polskiej Rzecz-
pospolitej Ludowej, to jednak w dalszym ciagu utrzymatl $wieckos¢
jako warto$¢, w oparciu o ktdrg ksztattowany jest system nauczania.

Krétko po uchwaleniu przez Sejm Ustawy o gwarancjach wolno-
$ci sumienia i wyznania, w sierpniu 1990 r., na podstawie Ustawy
o rozwoju systemu oswiaty i wychowania z 1961 r., zostala wydana
Instrukcja Ministra Edukacji Narodowej dotyczaca powrotu naucza-
nia religii do szkoly w roku szkolnym 1990/91, uzupelniona nastep-
nie przez Instrukcje Ministra Edukacji Narodowej dotyczaca powrotu
nauczania religii do szkoly w roku szkolnym 1990/91, okre$lajacy za-
sady wspoldziatania z Koéciolami i Zwigzkami Wyznaniowymi poza
Ko$ciotem rzymskokatolickim.

Przewidywaly one, ze katechizacja moze odbywad si¢ w szkotach
podstawowych i $rednich, w wymiarze dwéch lekeji tygodniowo. Wa-
runkiem bylo wyrazenie takiej woli przez rodzicéw lub — w przypad-
ku szkét ponadpodstawowych — rodzicéw badz samych uczniéw. Wraz
z rozpoczeciem nowego roku szkolnego — we wrzesniu 1990 r. — 95,8%

ucznidéw zadeklarowato che¢é¢ uczestniczenia w lekcjach religii katolickiej'”.

16 Ustawa o rozwoju systemu o$wiaty i wychowania z 15 lipca 1961 r. (Dz.U. 32,
poz. 160).

7" Strona internetowa Muzeum Historii Polski, https://muzhp.pl/pl/e/1705/
powrot-religii-do-szkol [dostep: 28.07.2022].
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Pkt 12 pierwszej z instrukcji dotyczyl z kolei ekspozycji krzy-
za w salach szkolnych oraz odmawiania modlitw. Stanowil on:
~W pomieszczeniach szkolnych moze by¢ umieszczony krzyz. W szko-
le mozna wprowadzi¢ modlitwe przed i po zajgciach. Dyrektor szkoly
znajac swoje $rodowisko zadecyduje, czy w ogdle nalezy poruszaé ten
problem. W klasach wielowyznaniowych mozna wprowadzi¢ modli-
twe indywidualng w ciszy lub postugiwa¢ si¢ tekstem wspSlnym przy-
jetym przez te wyznania. W kazdym wypadku wprowadzenie modli-
twy w klasie wymaga od nauczycieli szczegdlnego takeu, delikatnosci
oraz zwrdcenia uwagi na sytuacj¢ uczniéw innych wyznan i niewie-
rzacych. Nie mozna dopuszcza¢ do tego, aby modlitwa w szkole stata
sic przyczyng konfliktu lub poczucia dyskryminacji niektérych oséb.
Dzieci nalezace do innych religii i rodzicéw niewierzacych nie moga
by¢ zmuszane do odmawiania modlitwy”.

Rzecznik Praw Obywatelskich wnioskami z dnia 16 sierp-
nia 1990 r. oraz 28 sierpnia 1990 r. wnidst o uznanie sprzecznosci
obu Instrukcji w calosci z art. 2 Ustawy o rozwoju systemu o$wia-
ty i wychowania oraz art. 18 i art. 19 Ustawy o stosunku Panstwa
do Kosciofa Katolickiego, a w konsekwencji rowniez z art. 1 i art. 3
obowiazujacej wéwezas Konstytucji PRL. W szczegdlnosci uznal, ze
wspomniane Instrukcje pozostaja w sprzecznosci z art. 2 pkt 4" oraz
pkt 5" Ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci su-
mienia i wyznania w zwiazku z art. 67 ust. 2 Konstytucji®.

Trybunat Konstytucyjny po rozpoznaniu na posiedzeniu 29 stycz-

nia 1991 r. wydal dzien pézniej wyrok, w ktérym uznal, ze wszystkie

'8 Stanowiacym: ,Korzystajac z wolnosci sumienia i wyznania obywatele moga
w szczegolnosei: [...] 4. wychowywa¢ dzieci zgodnie ze swoimi przekonaniami
w sprawach religii”

1 Stanowiagcym: ,Korzystajac z wolnosci sumienia i wyznania obywatele moga
w szezegolnosei: [...] 5. zachowywaé milczenie w sprawach swojej religii lub przekonar”

20 Stanowigcym: ,,Obywatele Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej majg rowne pra-
wa bez wzgledu na ple¢, urodzenie, wyksztalcenie, zawdd, narodowos¢, rase, wyzna-
nie oraz pochodzenie i polozenie spoteczne”
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zaskarzone przepisy s3 zgodne z ich wzorcami kontroli. Uznal on
przede wszystkim, ze przepis méwiacy o $wieckoéci panistwa nie moze
prowadzi¢ do wniosku, iz na terenie szkét publicznych nie moga sie
odbywa¢ lekeje religii. Wynika to z faktu, ze sa one wewnetrzng
sprawa koscioléw i zwiazkéw wyznaniowych i nauczanie religii, jako
wewnetrzna sprawa ko$cioléw, prowadzone jest wedlug programéw
przez te koscioly ustalonych i przez katechetéw delegowanych przez
wladze koscielne. Panstwowe programy nauczania nie s3 natomiast
nasycone tre$ciami religijnymi, a wigc nie sposéb méwi¢ o naruszaniu
zasady $wieckosci szkoly lub szerzej — $wieckosci panstwa. Jak wskazal
Trybunal, wlasnie $wiecko$¢ i neutralnos¢ nie moga oznaczaé zakazu
takiego nauczania, jesli zycza sobie tego zainteresowani obywatele.
Inne rozumienie tych poje¢ oznaczaloby nie neutralno$é, a ingeren-
cje panstwa w wolno$¢ sumienia i wyznania obywateli. W uzasad-
nieniu wskazal réwniez, ze taka wyktadnia harmonizuje z podobnym
rozumieniem poje¢ $wieckosci, neutralnosci czy rozdziatu kosciota od
panstwa w wielu europejskich panstwach demokratycznych.
Omawiane orzeczenie bylo w swoim czasie szeroko komentowa-
ne, przewaznie krytycznie — przy czym najbardziej krytykowanym
elementem orzeczenia okazalo si¢ dopuszczenie mozliwoéci ekspo-
nowania krzyza w sali lekcyjnej. W glosie do orzeczenia*, Mateusz
Pilich w tym kontekscie wskazal, ze oparcie legalnosci eksponowania
krzyza w salach lekeyjnych o wskazany powyzej przepis art. 15 ust. 2
Ustawy o stosunku Panistwa do Kosciota Katolickiego pozwalaloby
na dokonywanie tej czynnosci nie tylko w salach, gdzie odbywa sie
katecheza, lecz réwniez wszelkich innych pomieszczeniach szkolnych.
Wedtug komentujacego, TK zakwalifikowal czynno$¢ umieszczenia
krzyza w przestrzeni publicznej do kategorii ,,publicznego sprawowa-
nia kultu”, natomiast sal lekcyjnych do kategorii ,,miejsc uzytecznosci
publicznej”. Autor glosy zaznaczyl jednak, ze jest to teza catkowicie
chybiona. O ile ewentualnie mozna zgodzi¢ si¢, ze w zakresie pojecia

2t M. Pilich, Komentarz do art. 12 [w:] Ustawa o systemie o$wiaty, s. 233.
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»publicznego sprawowania kultu” moze miesci¢ si¢ modlitwa (co jed-
nak wecale nie oznacza, ze zjawisko praktyk religijnych w szkotach
publicznych zastuguje na bezkrytyczna akceptacje), o tyle weale nie
moze by¢ tak zakwalifikowane dekorowanie sal lekeyjnych emblema-
tami religijnymi.

Nalezy tutaj wskaza¢ réwniez na krytyczna glose autorstwa Mi-
chata Pietrzaka®. Generalna krytyka omawianego orzeczenia osadzata
si¢ na zakwestionowaniu przezen zalozenia $wieckosci panstwa, kedre
powinno opiera¢ si¢ na kilku cechach: po pierwsze na awyznanio-
wosci panstwa polegajacej na nieidentyfikowaniu si¢ z zadna religia
czy $wiatopogladem. Po drugie miat si¢ cechowaé nickompetencja
panstwa w sprawach natury religijnej. Trzecia charakterystyczng ce-
cha kompromisowego modelu $wieckoéci panstwa bylby prywatny
charaketer religii w odniesieniu do wiernych oraz neutralno$¢ panstwa
w sprawach religii i przekonan. W zamian panstwo $wieckie miato
gwarantowa¢ jednostce szeroki katalog uprawnien, w tym prawo ro-
dzicéw do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami.
Naturalng konsekwencjg takiego charakteru panstwa miat by¢ réw-
niez $wiecki charakter szkoly panstwowe;.

Z drugiej strony warto odnotowaé réwniez glosy aprobujace
orzeczenie z 30 stycznia 1991 r. Do takich nalezala chociazby odpo-
wiedz autorstwa Hanny Gronkiewicz-Waltz oraz Krystyny Pawlowicz
na wyzej przytoczong krytyczna glose Michala Pietrzaka®.

Cickawym glosem w dyskusji — cho¢ znéw odnoszacym si¢ co
do legalnosci wydania instrukeji, a nie wprost do jej tresci — byta po-
lemika Teresy Rabskiej**. Stawiajac zagadnienie na nowej plaszczyz-

nie, Teresa Rabska pytata o charakter prawny instrukcji. W ocenie

22 M. Pietrzak, Glosa do orzeczenia z 30 I 1991, K 11/90 [w:] ,Panstwo i Prawo”
1991, z. 5, s. 141-156.

» H. Gronkiewicz-Waltz, K. Pawlowicz, W odpowiedzi na glosg M. Pietrzaka do-
tyczqcq nauczania religii w szkole, ,Patistwo i Prawo” 1991, z. 7, s. 90-96.

# T. Rabska, Wokdt problematyki orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
z 30 1 1991, K 11-90, ,Panstwo i Prawo” 1991, z. 7, s. 96-100.
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badaczki, cechy nietypowego aktu bylo podanie do wiadomosci sta-
nowiska innego organu — a zatem Komisji Wspélnej przedstawicieli
Rzadu RP i Konferencji Episkopatu Polski, a wigc organu, ktéry byt
przewidziany przez Ustawe o stosunku Panstwa do Kosciota Katolic-
kiego. Zatem wydanie instrukcji nie miatoby by¢ legislacyjna samo-
wola ministra edukacji narodowej, a wicc bledne byloby stwierdzenie,
ze przywrocenie nauczania religii mialoby nastapilo bez podstawy
ustawowej. Niezalezenie od powyzszego, Teresa Rabska stwierdzita na
konicu swoich rozwazan, ze nalezaloby wydaé na podstawie art. 19
ust. 2 Ustawy o systemie o$wiaty rozporzadzenie okreslajace zasa-
dy i sposéb godzenia rozkladu nauczania religii z rozkladem zajeé
w szkole. Zostalo ono wydane 14 kwietnia 1992 r.”.

Drugim orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacym
omawianej kwestii byl wyrok z dn. 20 kwietnia 1993 r. w sprawie
o sygn. akt U 12/92. Trybunal réwniez w tej sprawie orzekal na
wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory zarzucal niezgodnos¢
Rozporzadzenia z 14 kwietnia 1992 r. zaréwno w ogé6lnoséci z dele-
gacja ustawowa, na podstawie ktdrej zostalo ono wydane, jak réwniez
poszczegélnych jego przepiséw z ustawowymi wzorcami kontroli.

Na osiem przedstawionych przez RPO zarzutéw niezgodnosci ze
wzorcem, Trybunal uznat t¢ niezgodnos$¢ w przypadku trzech®. Istot-
niejsze z punktu widzenia niniejszego opracowania jest jednak to, jak
Trybunal odnidst si¢ do podniesionych przez skarzacych kwestii, keo-
re uznal za zgodne z wzorcami kontroli.

» Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14 kwietnia 1992 r.
w sprawie warunkdw i sposobu organizowania nauki lekeji religii w szkofach pu-
blicznych (Dz.U. 36 poz. 155).

% Pierwsza niezgodno$¢ dotyczyta wykroczenia przepisu poza zakres normowa-
nia rozporzadzenia, tj. uregulowania pobierania nauki religii poza systemem o$wia-
ty, druga — wprowadzenia kolidujacej z obowigzujacymi unormowaniami kodeksu
pracy oraz Karty Nauczyciela w sprawie wypowiadania stosunku pracy zasady, iz
cofnigcie skierowania do nauczania religii oznacza réwnoczesnie wypowiedzenie
(zmiang) stosunku pracy, trzecia z kolei — konstrukeji prawa do rezygnacji z lekeji
religii jako wymogu o$wiadczen negatywnych.
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Wyjasni¢ nalezy, ze niezgodno$¢ ta miala polegaé m.in. na eksce-
sywnym dopuszczeniu umieszczania symboli kultu i odmawianiu mo-
dlitwy poza miejscami i czasem udostgpnionym na cele nauki religii.
Trybunal orzekt woéwczas, ze zaskarzony przepis jest zgodny z kon-
stytucyjnym i ustawowym wzorcem kontroli. Trybunat stwierdzit
przy tym, ze chociaz nie znajduje on oparcia w przepisie, na podsta-
wie ktdérego wydano rozporzadzenie, to jednak znajduje je w art. 13
ust. 1 i ust. 2 u.s.o.

Orzeczenie zapadlo przy dwoéch zdaniach odrgbnych. Wigkszosé
sktadu sedziowskiego orzekajacego w sprawie oparta swoje rozstrzy-
gniccie na argumencie braku obligatoryjnoéci zawieszania krzyza oraz
odmawiania modlitwy przed i po zajeciach lekeyjnych. Trybunat wska-
zal ponadto, ze dyspozycja §12 rozporzadzenia MEN zawiera klauzulg
korekcyjng zapobiegajaca mozliwosci dyskryminacji na tle religijnym.

Orzeczenie to réwniez bylo szeroko komentowane. W pierwszym
rzedzie nalezy wskaza¢ na krytyczng glos¢ Michata Pietrzaka. Row-
niez i tym razem — tak jak w przypadku cytowanej glosy do orzecze-
nia K 11/90 - odnosit si¢ on do kwestii nauczania religii w szkotach
publicznych, a takze zasad finansowania wynagradzania nauczycieli
religii”’, podzielajac zasadniczo przedstawiona juz argumentacje.

Z kolei wséréd gloséw aprobujacych, nalezy odnotowaé glose
Agnieszki Maziarz®®. Stwierdzita ona, ze zaréwno nauczanie lekeji
religii, jak i ekspozycja symboli religijnych (a w szczegélnosci krzy-
za) musi wpisywaé si¢ w zasade $wieckosci oraz neutralnodci $wiato-
pogladowej. Przede wszystkim jednak powinna respektowaé zasadg
réwnosci i dyskryminacji. Tym samym dopuszczalna jest wtedy, gdy

nie prowadzi do dyskryminacji, a tak jest w przypadku, w ktérym

27 M. Pietrzak, Glosa do orzeczenia z 20 IV 1993, U/92, ,Pahstwo i Prawo”
1993, z. 8, s. 114.

* A. Maziarz, Zasady nauki religii w szkotach w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Glosa do wyroku TK z dnia 20 kwietnia 1993 r, U 12/92, ,Prawo
Gospodarcze w orzeczeniach i komentarzach” 2011, nr 1.
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osobom niekorzystajacym z lekgji religii zapewnia si¢ to prawo. Cho-
ciaz Agnieszka Maziarz odnosi ja wprost do nauczania religii, to
jednak zastrzega, ze eksponowanie tej gorliwoéci nie sprzyja tak na-
prawde zdrowo pojetemu zaangazowaniu w sprawy wyznania, ktére
s3 W istocie wewnetrzng sprawa sumienia®.

Pomimo nieodosobnionych gloséw polemicznych obydwa orze-
czenia wpisaly si¢ znaczaco w sposob postrzegania wolnosci religij-
nej i ugruntowaly jej zakres — przynajmniej w odniesieniu do spraw
oswiatowych, na stale wpisujac zaréwno lekeje religii, jak i krzyze
w salach lekeyjnych (zresztg nie tylko tych przeznaczonych do na-

uczania religii) w krajobraz polskiej szkoly publiczne;.

Gwarancje wolnosci sumienia i wyznania

w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.

Ukoronowaniem procesu ksztaltowania si¢ wolnosci religijnej
bylo przyjecie Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997, ktéra jak zadna
inna pos$wigca problematyce tej wolnosci bardzo szeroki zakres.

Odwotanie do Boga zawiera juz w swojej preambule®, w ktérej
mowa o: ,obywatelach Rzeczypospolitej, zaréwno wierzacych w Boga
bedacego zrédlem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pickna, jak i nie
podzielajacy tej wiary, a te uniwersalne wartosci wywodzacy z innych
zrodel, [...]7% Takie ujecie redakcyjne preambuly bylo kompromisem
pomiedzy dazeniem jednych do zawarcia w konstytucji invocatio
Dei oraz oczekiwaniem innych, aby Konstytucja byla sformutowana
w my$l postulatu ,,neutralnosci $wiatopogladowe;j”

W artykulowanej czgéci Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
wolno$¢ sumienia i religii zostata zaliczona do wolnosci i praw

¥ A. Maziarz, op. cit., s. 128-132.

%O ocenie tzw. ,zastepczego” invocatio Dei w Konstytucji RP confer P. Bala,
Invocatio dei w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. w perspektywie pordwnawczej
i historycznej [w:] Religia a prawo i panstwo, M. Sadowski, P. Szymaniec (red.),
Wroctaw 2011, s. 323 i nast.
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o charakterze osobistym®. Kwesti¢ t¢ przesadzil sam ustrojodawca
gwarantujac t¢ wolno$¢ w art. 53 znajdujacym si¢ w rozdziale II,
podrozdziale: wolnosci osobiste. Zgodnie z treécia art. 30 Konstytucji
zrédlem tej, jak i pozostalych wolnosci i praw jest niezbywalna god-
no$¢ czlowieka, ktérej nienaruszalno$é, ochrona i poszanowanie jest
obowigzkiem wiladz publicznych. Na Zrédto wolnosci sumienia i reli-
gii w godnosci osoby powszechnie wskazuje si¢ takze w literaturze®.

Najpetniejszym, cho¢ znéw nie jedynym przepisem gwarancyj-
nym jedli chodzi o wolno$¢ sumienia i religii jest art. 53. Zgodnie
z ust. 1 tegoz artykutu kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ sumienia i re-
ligii. Ustep 2 stanowi, ze w skfad wolnosci religijnej wchodzi wolnosé
wyznawania lub przyjmowania religii wedlug wlasnego wyboru oraz
uzewnetrzniania indywidualnie lub z innymi, publicznie lub prywat-
nie swojej religii poprzez uprawianie kultu, modlitwe, uczestniczenie
w obrzedach, praktykowania i nauczanie. Wolnos¢ religii obejmuje
réwniez posiadanie $wigtyn i miejsc kultu w zaleznosci od potrzeb
ludzi wierzacych oraz prawo do korzystania z pomocy religijnej wsze-
dzie tam, gdzie si¢ znajduja. Elementy te sprecyzowano na tyle wyraz-
nie, ze nie powinny rodzi¢ watpliwosci i trudnosci interpretacyjnych.

Jednoczesnie, w ust. 3 zagwarantowano rodzicom prawo do za-
pewnienia dzieciom wychowania i nauczania moralnego zgodnie ze
swoimi przekonaniami oraz zawarto odestanie do art. 48 ust. 1 Kon-
stytucji. W ust. 4 zapewniono natomiast prawo do nauczania religii
kosciota lub innego zwigzku wyznaniowego o uregulowanej sytuacji
prawnej w szkotach, zastrzegajac jednakze, ze nie moze to naruszaé
wolnosci sumienia i religii innych oséb. Ta ostatnia gwarancja wpisa-

fa sic w wyzej omawiane orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.

' Confer W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 658.

2 Confer M. Zawislak, O ekspozycji symboli religijnych w budynkach publicznych
[(w:] O wolnosci stowa i religii. Praktyka i teoria, F. Longchamp de Bérier, K. Szczuc-
ki (red.), Warszawa 2016, s. 171.
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Podstawowa klauzula limitacyjna wolnosci gwarantowanych przez
ten artykul zawarta zostala w art. 53 ust. 5 Konstytucji. Warto pod-
kredli¢, ze odnosi si¢ on, nie do calej gwarantowanej przepisami
art. 53 wolnosci, ale jedynie do jednego z elementéw tej wolnosci —
swobody uzewnetrzniania religii. Konstrukcja tego przepisu ma cha-
rakter zblizony do przepisu art. 31 ust. 3 Konstytugji, jednak nalezy
zwrdci¢ uwage na podstawowe réznice.

Po pierwsze, wsréd formalnych przestanek, ktére moga stano-
wi¢ podstawe dla ograniczenia omawianej wolnosci nie zawarto, od-
miennie niz w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ochrony $rodowiska. Moim
zdaniem nie jest to wylaczenie wlasciwe. W pelni nalezy zgodzi¢ si¢
z Pawlem Sarneckim, krytykujac wylaczenie tej przestanki odwotuje
sic do hipotetycznego przykladu grupy wyznaniowej”, ktéra swoje
prakeyki religijne — a wiec forme¢ uzewnetrzniania religii — opiera-
taby o kult przyrody, charakteryzujacy si¢ w istocie jej niszczeniem.
Ograniczenie dzialalnoéci takiej grupy wyznaniowej byloby na grun-
cie art. 53 ust. 5 niemozliwe.

Nalezy zwréci¢ uwage na odmienne ujgcie stowne tych przesta-
nek — bezpieczenstwo panstwa zamiast bezpieczenstwa publicznego,
moralno$¢ zamiast moralnosci publicznej oraz zdrowie zamiast zdro-
wia publicznego. Wydaje si¢ zatem, ze te réznice maja charakeer za-
wezajacy (w stosunku do innych praw i wolnosci konstytucyjnych),
jesli chodzi o mozliwo$¢ ograniczania wolnosci religijne;j.

Druga znaczaca rdznica pomigdzy szczeg6lng klauzulg limitacyjna
wystowiong w art. 53 ust. 5 Konstytucji a ogélng klauzulyg zawarta
w art. 31 ust. 3 Konstytucji polega na braku obowiazku przepro-
wadzenia testu proporcjonalnosci. Trzecia za$ dotyczy, przynajmniej
formalnie, dopuszczalnosci naruszenia istoty prawa. Skoro zatem
pierwsza z réznic ma charakter zawezajacy, o dwoch powyzszych na-

lezy stwierdzi¢, ze majg charakter rozszerzajacy — tzn. dopuszczaja

33 P. Sarnecki, op. cit. [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 11,
wyd. IL, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016, art. 53.
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ograniczenie wolnosci religijnej w zakresie szerszym niz dopuszcza to
klauzula limitacyjna art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Art. 53 ust. 6 stanowi, ze nikt nie moze by¢ zmuszany do uczest-
niczenia ani do nieuczestniczenia w praktykach religijnych, a ust. 7
ogranicza mozliwo$¢ obowiazania przez organy wiadzy publicznej do
ujawnienia $wiatopogladu, przekonan religijnych lub wyznania.

Postanowienia dot. korzystania z wolnosci religijnej zawarte sa
réwniez w art. 48 ust. 1 gwarantujacym prawo rodzicéw do wycho-
wania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami, przy uwzglednieniu
stopnia dojrzatosci dziecka, a takze jego sumienia i wyznania oraz
jego przekonania. A takze art. 85 ust. 3 dot. obowiazkéw obrony
Rzeczypospolitej i prawa do uchylenia si¢ od stuzby z bronig w reku
na rzecz stuzby zastepczej przez tych obywateli, ktérym przekonania
religijne lub wyznawane zasady moralne nie pozwalaja na odbywanie
stuzby wojskowe;.

Ostatnim przepisem Konstytucji, w kedrym expressis verbis wy-
mieniono wolno$¢ sumienia i religii jest art. 233 ust. 1. Dotyczy on
praw i wolnosci, ktdrych nie mozna ograniczaé w trakcie trwania
stanéw wojennego i wyjatkowego, wsréd keorych wyliczono réwniez
wolnosci sumienia i religii. Wypada nadmieni¢, ze gwarancj¢ iden-
tyczng w tresci — cho¢ z uwagi na technicznie odmienna redakeje
art. 233 ust. 3 inaczej sformulowana — zawart ustrojodawca réwniez
w odniesieniu do stanu kleski zywiotowej. W katalogu praw i wol-
nosci, ktére ustawa okreslajaca zakres ograniczen w przypadku wy-
stapienia stanu kleski zywiolowej moze ograniczy¢, nie ma wolnosci
sumienia i religii.

Podsumowujac te czgé¢ artykulu nalezy zwrdci¢ uwage na za-
sadnicze réznice tresci przepiséw Konstytucji z 1952 oraz 1997 r.
Rzeczg oczywisty jest znacznie szerszy zakres tresciowy tej wolnosci,
rozcztonkowany zreszta w kilku przepisach Konstytucji z 1997 r.
Wihasciwie jedynym komponentem laczacym oba przepisy jest dos¢
neutralny zakaz zmuszania do uczestniczenia lub nieuczestniczenia

w praktykach religijnych. Jednak i w tym wypadku widaé pewne
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réznice — Konstytucja z 1952 r. w pierwszej kolejnosci wymieniata
zakaz zmuszania do ,niebrania” udzialu w czynnosciach lub obrze-
dach religijnych, a dopiero na drugim miejscu do czynnosci pozy-
tywnej — tj. do brania udziatu. Przeciwnie w Konstytucji z 1997 .,
gdzie odwrécono te¢ kolejnos¢ — na pierwszym miejscu zakaz
obejmuje zmuszanie do uczestniczenia, na drugim dopiero do nie-
uczestniczenia.

Jednoczesnie art. 53 Konstytucji z 1997 r., zwlaszcza w ust. 2,
silnie nacechowany jest wplywami mig¢dzynarodowych porzadkéw
prawnych — w szczegélnoéci Europejska Konwencja Praw Czlowie-
ka*. W doktrynie zauwaza si¢, ze: ,Konwencja ta bowiem, zgodnie
ze swym charakterem, ustala jedynie pewne minimum standardéw
ochrony wolnosci sumienia i religii, nie stawiajac tamy dla ksztatto-
wania przez poszczeg6lne panstwa dalej idacych mozliwoéci. Zreszta,
gdy poréwnamy oba te przepisy, bez trudu bedzie mozna stwierdzi¢,
ze Konstytucja posuwa si¢ tu znacznie dalej w powolywaniu konkret-
nych przejawéw realizacji omawianej wolnosci™.

Nalezy zwrécié uwage na jeszcze jedna réznice: ustawodawca
konstytucyjny zasadniczo zerwal z ugruntowang w tradycji Konsty-
tucji marcowej oraz w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej z 1952 r. terminologia ,wolnosci sumienia i wyznania’, wpro-
wadzajac jednoczesnie pojecie ,wolnosci sumienia i religii”. Swoja
droga, nie zerwal jednak w sposéb konsekwentny, bowiem nawet na
gruncie art. 48 ust. 1 Konstytucji rodzicom przystuguje prawo do

3 Stanowigca: ,,1. Kazdy ma prawo do wolnosci mysli, sumienia i wyznania; prawo
to obejmuje wolno$¢ zmiany wyznania lub przekonan oraz wolno$¢ uzewnetrzniania
indywidualnie lub wspdlnie z innymi, publicznie lub prywatnie, swego wyznania lub
przekonan przez uprawianie kultu, nauczanie, praktykowanie i czynnosci rytualne.
2. Wolno$¢ uzewngtrzniania wyznania lub przekonan moze podlega¢ jedynie takim
ograniczeniom, ktére sa przewidziane przez ustawe i konieczne w spoleczenstwie
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa publicznego, ochrong porzad-
ku publicznego, zdrowia i moralnosci lub ochrong praw i wolnosci innych o0séb”.

5 P. Sarnecki, op. cit. [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom
IL, wyd. II, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016, art. 53.
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wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami przy uwzgled-
nieniu stopnia dojrzaloéci dziecka, jego wolnoéci sumienia i wyzna-
nia oraz jego przekonania. Wydaje si¢, ze nalezatoby t¢ nomenklatu-
r¢ ujednolicié. Po pierwsze dlatego, ze skoro przepis Konstytugji tak
silnie odwoluje si¢ do semantyki EKPCz, to operowanie odmienna
siatkg pojeciowa wprowadza niepotrzebny chaos. Nawet jedli intencja
ustrojodawcy byto wylacznie symboliczne odcigcie sie od dotychczas
uzywanych poje¢, to mozna zaryzykowal stwierdzenie, iz uplyneto
juz dostatecznie duzo czasu, by przesta¢ utozsamiaé pojecie wolnosci

sumienia i wyznania wylacznie z czasami komunistycznymi.

Zakonczenie

Podsumowujac niniejsze opracowanie, nalezy wskaza¢ na zasad-
nicza zmiang, jaka miala miejsce zaréwno na plaszczyznie myslenia
o wolnosci religijnej, jak i na gruncie rozwigzain normatywnych w la-
tach 1989-1997. Zmiana ta odbywata si¢ stopniowo, cho¢ przejscie
to odbylo si¢ w sposdb zasadniczy i trudno wskazaé jakgkolwiek inng
konstytucyjng wolno$¢, w ktérej zmiana bytaby tak radykalna, a zara-
zem tak wlasciwie odpowiadala dwezesnie oczekiwaniom spofecznym.

Pierwszym z kamieni milowych bylo uchwalenie Ustawy o wol-
nosciach sumienia i wyznania w 1989 r., stanowiacej pierwsza
w historii Polski ustawe zawierajaca gwarancje wolnosci religijnej.
Za kunsztowne nalezy uzna¢ niefatwe pogodzenie szerokich gwarancji
wolno$ci sumienia i wyznania z $wieckoéci i neutralnoéci Rzeczypo-
spolitej Polskiej (a jeszcze wtedy Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej!)
w sprawach religii i przekonan z deklaracjami $wiecko$ci panstwa
i neutralnosci $wiatopogladowej, zawartymi w art. 10 ustawy. Nastep-
nymi krokami byly przetomowe i dobrze przyjete spolecznie, cho¢
nieco kontrowersyjne i niejednoznacznie komentowane przez doktry-

n¢ orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach o sygnaturach

akt K 11/90 oraz U 12/92.
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Ukoronowaniem tych dazen byto uchwalenie Konstytucji
z 1997 r., nie tylko odwolujacej si¢ — i to dwukrotnie — w swej pre-
ambule do Boga, lecz takze zawierajacej szerokie gwarancje wolnosci
sumienia i religii oraz otwierajace droge do normalizacji stosunkéw
miedzy panistwem a zwiazkami wyznaniowymi, w szczegdlnosci row-
niez ratyfikacji konkordatu, co nastagpilo na podstawie ustawy uchwa-
lonej dnia 8 stycznia 1998 r. By¢ moze w niedalekiej przyszlosci
przyjdzie jeszcze raz postawi¢ pytanie o miejsce religii w zyciu pu-
blicznym i na nowo zdefiniowa¢ zakres wolnosci religijnej. Zadaniem
niniejszego artykutu byla jednak nie predykcja przyszlosci, lecz uka-
zanie kamieni milowych formowania si¢ wolnosci religijnej w Polsce

— W tym sensie jego autor patrzy raczej wstecz niz w przod.
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Streszczenie

W swoim artykule autor opisuje proces ksztaltowania si¢ wolnosci sumienia
i religii w latach 1989-1997. Wychodzac od okreslenia sytuacji prawnej na
gruncie Konstytucji 1952 r., demaskuje jej fasadowos¢é, wskazujac m.in. na
brak wykonania postanowien blankietowych zawartych w postanowieniach
art. 88. Nastepnie dowodzi przelomowosci rozwiazan przyjetych przez Sejm
PRL u schytku jego ostatniej kadencji, w postaci Ustawy o gwarancjach wol-
no$ci sumienia i wyznania. Podkresla przy tym wprowadzony przepisami tej
ustawy balans pomiedzy stosunkowo szerokimi gwarancjami, a postanowienia-
mi dotyczacymi $wieckodci i neutralnoéci $wiatopogladowej paristwa. Nastepnie
przybliza dwa kluczowe, lecz kontrowersyjne orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego w sprawach o sygnaturach K 11/90 oraz U 12/92, w ktérych TK
zajal stanowisko w zakresie wprowadzenia lekgji religii w szkotach publicznych
oraz wypowiedzial si¢ w kwestiach dotyczacych ekspozycji symbolu religijnego
w salach lekeyjnych. Autor wskazuje takze na przepisy obowiazujacej aktual-
nie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., stanowiace ukoronowanie

procesu ksztattowania si¢ tych gwarancji. Artykut zakoriczony jest wnioskami

de lege ferenda.

Summary

In this article, the author describes the process of formation of freedom
of conscience and religion in Poland in 1989-1997. Starting from the definition
of the legal situation on the basis of the 1952 Constitution, he exposes its
facade, pointing out (among other things) the lack of implementation of the
blanket provisions contained in the provisions of Article 88 of the Constitution
of the People Republic of Poland. Then, he proves the groundbreaking nature
of the solutions adopted by the Sejm of the People’s Republic of Poland at
the end of its last term, in the form of the Law on Guarantees of Freedom
of Conscience and Religion. He emphasizes the balance introduced by
the provisions of this law between the relatively broad guarantees and the
provisions on secularism and worldview neutrality of the state. He takes
also a closer look at two key but controversial rulings of the Constitutional
Court in cases with the signatures K 11/90 and U 12/92, in which the
Constitutional Court took a position on the introduction of religious
instruction in public schools and pronounced on issues concerning the display

of religious symbols in classrooms. The author also points to the provisions
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of the 1997 Constitution of the Republic of Poland, currently in force, as the
culmination of the process of forming these guarantees. The article ends with
de lege ferenda conclusions.

Stowa kluczowe

Wolno$¢ sumienia i religii, gwarancje wolno$ci sumienia i wyznania, ksztalto-
wanie si¢ wolnosci religijnej w latach 1989-1997.

Keywords

Freedom of conscience and religion, conscience, religion, human rights,
the formation of freedom of conscience and religion.
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INSTYTUCJA
ODPOWIEDZIALNOSCI KONSTYTUCYJNE]
W II RZECZYPOSPOLITE]

Wprowadzenie

Instytucja odpowiedzialnoéci konstytucyjnej jako instytucja prawa
konstytucyjnego ma bardzo diugy tradycj¢ ustrojows. Powstala jako
wyjatkowy typ odpowiedzialnosci, zaréwno pod wzgledem podmioto-
wym jak i przedmiotowym'. Wskazywana wyjatkowos¢ dotyczy réw-
niez sposobu jej realizacji oraz systemu kar mozliwych do orzeczenia
w ramach tej procedury. Benjamin Constant twierdzit, ze odpowie-
dzialno$¢ konstytucyjna powinna obejmowaé wszystkie dzialania wia-
dzy wykonywane w: ,sposoéb szkodliwy dla narodu, dokuczliwy dla
obywateli, niewymagany przez interes publiczny”

Genezy instytucji odpowiedzialnosci konstytucyjnej nalezy doszu-
kiwa¢ si¢ w $redniowiecznej Anglii. Procedura majaca zapewni¢ kon-
trol¢ nad sprawowaniem wladzy przez wladz¢ wykonawczg powsta-
fa juz w XIV wicku, kiedy to parlament angielski staral si¢ znalez¢

sposdb na rozliczanie doradcéw krélewskich z podejmowanych przez

' M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce, Warszawa 1992, s. 9.

* Cytat za A. Domariska, Delikt konstytucyjny — pojecie, rodzaje i funkcje
[w:] Panstwo i jego instytucje. Konstytucja — sgdownictwo — samorzad terytorialny,
R. Balicki, M. Jablonski (red.), Wroclaw 2018, s. 121.
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nich dziatait’. Procedury ta byla instytucja impeachmentu, w ramach
ktérej postgpowanie wszczynata Izba Gmin, a sadzita Izba Lordéw.
Zakres podmiotowy i przedmiotowy nie byl $cisle okreslony. Insty-
tucja ta byla wykorzystywana przeciwko ministrom i s¢dziom, ale
réwniez przeciwko postom i lordom oraz innym osobom, jezeli Izba
Gmin uznala to za celowe’. W tej procedurze jedynym sadem, orga-
nem wymierzajacym sprawiedliwos¢ byt Parlament’.

Stosowanie impeachmentu mialo pewne stabe strony. Przede
wszystkim w poczatkowym etapie funkcjonowania tej instytucji, po-
stepowanie wobec ministra moglo by¢ wszczete tylko wtedy, gdy jego
dzialanie mialo charakter wykroczenia przewidzianego przez prawo
karne. Stopniowo jednak odstgpowano od tej zasady i wszczynano
procedure impeachmentu celem uswiadomienia ministra, ze popelnit
blad lub ze jego dzialania sa szkodliwe dla kraju. Doprowadzilo to
do rozmycia si¢ karnego charakteru tej instytucji. Druga stabg strona
impeachementu byta mozliwos¢ zastosowania przez kréla prawa laski
i amnestii, celem ochrony konkretnego ministra®.

Obok instytucji impechmentu funkcjonowata réwniez instytu-
cja act (bill) of attainder’, ktora wykorzystywana byla w sytuacjach,
w ktdrych niemozliwym bylo wykazanie naruszenia prawa przez dana
osobe, a parlamentowi lub krélowi zalezalo na skazaniu konkretnej
osoby®. Act (bill) of attainder nickiedy nastgpowal po impeachmen-

cie, jezeli oskarzony odmawial ustosunkowania si¢ do zarzutéw i uni-

3 J. Jaskiernia, Zagadnienie podstaw do wszczgcia procedury impeachmentu prze-
ciwko urzednikom federalnym w prawie i praktyce ustrojowej Standw Zjednoczonych,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1975, nr 4, s. 121-122.

* M. Pietrzak, Odpowiedzialnosé.., op. cit., s. 32.

5 A. Makowski, L. Pastusiak, Impeachment, Warszawa 1999, s. 12.

¢ A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2013 (reprint wydania z 1921 r.),
s. 112-113.

7 W zrédlach instytucja ta zapisywana jest jako bill of attainder lub act of atta-
inder. Taka forma zapisu funkcjonuje przede wszystkim w cytowanej monografii
M. Pietrzaka, ale réwniez w pracach A. Esmeina.

8 M. Pietrzak, Odpowiedzialnosé.., op. cit., s. 33.
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kal wymierzenia mu sprawiedliwosci. Stosowny act (bill) wnoszono
i uchwalano jak normalny akt prawny, z tym wyjatkiem, ze dotykat
on spraw zycia lub majatku (w tej procedurze przewidziana byla kara
$mierci i konfiskata débr)’.

Za Adhémarem Esmeinem w nast¢pujacy sposéb mozna podsu-
mowa¢ angielski system odpowiedzialnoci: ,,1. nieodpowiedzialnos¢
monarchy, piastujacego wladz¢ wykonawcza; 2. odpowiedzialnosé
ministréw za kazdy czyn nielegalny, lub tylko btedny i zgubny dla
kraju, o ile oni sami go spetnili albo tez przylozyli do niego reke;
3. nieodzowny udzial ministréw w kazdym akcie krélewskim, beda-
cym przejawem prerogatywy korony”'.

W Polsce poczatkéw odpowiedzialnosci przedstawicieli wladzy
za naruszenie prawa dopatrywaé si¢ mozna juz w XVI wieku. Kon-
stytucja sejmowa z 1565 r. przewidywala, ze urzednicy zaniedbujacy
swoje obowiazki beda pozywani przez postéw ziemskich, kréla lub
instygatora koronnego do sadu sejmowego'. Réwniez w poézniej-
szych okresach polskiej panstwowosci funkcjonowaly instytucje po-
zwalajace pociaga¢ do odpowiedzialno$ci urzgdnikéw panstwowych
za ich naruszenia prawa. W drugiej polowie XVIII wicku powotano
Komisje Wielkie — Skarbu i Wojska, ktérych komisarze za sprawa
Konstytucji sejmowej z 1768 r. ponosili odpowiedzialnos¢ za przy-
wlaszczenie sobie ustawodawstwa, co réwnoznaczne bylo z uznaniem
tego czynu za zbrodnie¢ stanu'’. Pierwsza polska Konstytucja z 3 maja
1791 r.” réwniez wprowadzita instytucje odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej ministrow. Odpowiedzialno$¢ ponosili przede wszystkim
ministrowie zasiadajacy w Strazy Praw, ale takze ministrowie wcho-

dzacy w sklad Komisji Wielkich oraz komisarze do nich powotani'.

? A. Esmein, Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 112-113.

A. Esmein, Prawo komz‘ytmyjne..., op. cit., s. 109.

" M. Pietrzak, Odpowiedzialnosc..., op. cit., s. S1.

12 Ibidem.

" http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/kpol/1791.html [dostep: 12.07.2022].
1% Ibidem, s. 53.
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Po upadku panstwa polskiego w wyniku dokonanych rozbioréw, da-
lej na dawnych terenach Rzeczypospolitej wyrézni¢ mozna byto akty,
ktére w swoich postanowieniach odnosily si¢ do odpowiedzialnosci
konstytucyjnej. Instytucja ta byla obecna m.in. w Konstytucji Ksig-
stwa Warszawskiego z 22 lipca 1807 r. czy Konstytucji Krélestwa
Polskiego z 27 listopada 1815 r.”.

W zwigzku z silng tradycja ustrojows, instytucja odpowie-
dzialnoéci konstytucyjnej znalazla swoje miejsce w ustawodawstwie
IT Rzeczypospolitej. Przewidywala ja zaréwno Konstytucja z 17 mar-
ca 1921 r.'® (dalej zwana Konstytucja marcowa), jak réwniez Konsty-

tucja z 23 kwietnia 1935 r.”” (dalej zwana Konstytucja kwictniowa).

Zakres podmiotowy

Analizg zakresu przedmiotowego odpowiedzialnoéci konstytucyj-
nej w II Rzeczypospolitej rozpoczaé nalezy od pierwszej powojenne;j
ustawy zasadniczej, tj. od Konstytucji marcowej. Na wstepie nalezy
podkresli¢, ze wprowadzenie tej instytucji do ustroju panstwa nie
byto kwestionowane przez zadne ugrupowanie polityczne. Wynikalo
to przede wszystkim z zakorzenienia si¢ tej instytucji prawa konstytu-
cyjnego w europejskiej praktyce ustrojowej'®. Zgodnie z art. 56 Rada
Ministréw ponosita solidarng odpowiedzialnos¢ konstytucyjng i parla-
mentarng za og6lny kierunek dzialalnosci Rzadu. Odpowiedzialnos¢
solidarna jako pojecie prywatno-prawne ma pod wzgledem publicz-
no-prawnym wedtug Wiadystawa Jaworskiego znaczenie tylko obrazo-

we, bedace skrotem dla oznaczenia wszystkich ministréw'. Ponadto

5 Jbidem, s. 54-55.

¢ Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 44 poz. 267).

17" Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 30 poz. 227).

18 M. Pietrzak, Odpowiedzialnosc..., op. cit., s. 58.

¥ N. Oberender, Gwarancje Konstytucji [w:] Ankieta o konstytucji z 17 marca
1921, W. L. Jaworski, Warszawa 2014 (reprint wydania z 1924 r.), s. 139.
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ponosili ja réwniez indywidualnie ministrowie za dzialalnos¢ w urze-
dzie i za dziafania podleglych im organéw. Konstytucyjna odpowie-
dzialno$¢ ministréw zwana jest rowniez w doktrynie odpowiedzialno-
$cig prawnopanstwowg albo prawng odpowiedzialnoscig, co zwigzane
jest z tym jakoby odpowiedzialno§¢ parlamentarna nie miata charak-
teru prawnego®’. Przed Trybunatem Stanu odpowiedzialnos¢ ponosit
réwniez Prezydent RP, co regulowal art. 51 Konstytugji.

W wyniku nakazu konstytucyjnego wyrazonego w art. 59 prze-
widujacym, ze odpowiedzialnos¢ konstytucyjna i sposdb jej urzeczy-
wistnienia okresli osobna ustawa, rzad Juliana Nowaka dnia 11 grud-
nia 1922 r. przedlozyt Sejmowi stosowny projekt ustawy o Trybunale
Stanu. Projekt wzorowany byl na ustawie austriackiej z 1867 r.2'.
Prezentujacy projekt ustawy posel Herman Lieberman wskazywat,
iz: ,Rzad zapozyczyt si¢ u b. Austriji nie z pietyzmu, nie z mifoéci
i przywiazania do niej, ale uczynit to z koniecznosci, albowiem jedy-
nie b. monarchja austrjacka z posrédd wickszych panstw miata wyczer-
pujaca kodyfikacj¢ prawna o odpowiedzialnosci ministréw i o poste-
powaniu sadowym (pisownia oryginalna, przyp. MP)"*

Zgodnie z uchwalong 27 kwietnia 1923 r. ustawa o Trybunale
Stanu® odpowiedzialnos¢ konstytucyjng ponosili rowniez kierownicy
ministerstw oraz Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa** (art. 26).
Ponadto zgodnie z art. 29 ustawy odpowiedzialno$¢ ponosit réwniez

Marszatek Sejmu zastepujacy Prezydenta RP.

20 W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 2008 (re-
print wydania z 1922 r.), s. 342.

2t M. Pietrzak, Odpowiedzialnosé.., op. cit., s. 59.

2 Sprawozdanie stenograficzne z 14 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej z dnia
10 lutego 1923 r.

» Ustawa z dnia 27 kwietnia 1923 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. 59 poz. 415).

# Ustawa o Trybunale Stanu bl¢dnie zamiast konstytucyjnym tytulem ,Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli” postugiwala si¢ wlasnie nazwa ,Prezes Najwyzszej Izby
Kontroli Paristwa” — zwraca na to uwagg J. Zale$ny w publikacji Odpowiedzialnos¢
konstytucyjna w drugiej Rzeczypospolite].
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Z kolei Konstytucja kwietniowa, ktéra odrzucita demokratyczne
zasady poprzedniej ustawy zasadniczej wprowadzita istotne zmiany
w przedmiocie podmiotowego zakresu odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej. Przede wszystkim Prezydent zostal wylaczony z kregu pod-
miotéw ponoszacych jakakolwiek odpowiedzialno$¢ za swoje dziata-
nia. Zgodnie z art. 4 Konstytucji kwietniowej odpowiadat on jedynie
przed Bogiem i historia, co traktowaé nalezy jedynie jako odpowie-
dzialno$¢ moralng®. Wylaczenie spod odpowiedzialnosci dotyczy-
lo réwniez osoby tymczasowo pelniacej urzad Prezydenta. Zgodnie
z art. 23 Konstytucji kwietniowej, odmiennie niz w jej poprzednicz-
ce, Prezydenta mogt zastgpowaé¢ Marszalek Senatu, a gdyby Senat byl
rozwigzany — Marszalek rozwiazanego Senatu. Ponownie jak w po-
przedniej Konstytucji, odpowiedzialnos¢ konstytucyjna ponosili Pre-
zes Rady Ministréw, ministrowie i Prezes Najwyzszej Izby Kontroli®.
Jako co$ niespotykanego w 6wczesnej praktyce ustrojowej traktowaé
nalezy wlaczenie do kregu podmiotéw ponoszacych odpowiedzial-
no$¢ przed Trybunatem Stanu postéw i senatoréw?.

Uchwalona w zwiazku z wykonaniem postanowien Konstytucji
Ustawa o Trybunale Stanu z 14 lipca 1936 r.*® rozwijajac ustalenia
konstytucyjne, odrebnie traktowata odpowiedzialno$¢ konstytucyj-
ng ministréw oraz odpowiedzialnos¢ postéw? i senatoréw do Parla-
mentu Rzeczypospolitej przed wspélnym dla wszystkich Trybunatem
Stanu. Ponownie nalezy podkresli¢, iz byto to znaczace odstgpstwo
wzgledem regulacji obowiazujacych w innych panstwach europejskich

» J. Zale$ny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa
2003, s. 145.

% H. Zigba-Zatucka, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Rzeczypospoli-
tej Polskiej [w:] Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w pasistwach europejskich,
S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Torun 2010, s. 221.

7 Vide art. 41 i 44 Konstytucji kwietniowe;.

# Ustawa z dnia 14 lipca 1936 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. 56 poz. 403).

¥ Zgodnie z art. 28 Ustawy o Trybunale Stanu z 1936 r. odpowiedzialno$¢
wzgledem postéow do parlamentu Rzeczypospolitej stosowano odpowiednio do
postéw na Sejm Slaski.
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tamtejszej epoki. Wiaczenie parlamentarzystéw do kregu oséb pono-
szacych odpowiedzialno$¢ przed Trybunatem Stanu stanowito wyraz-
ny kierunek dokonywanej zmiany systemu rzadéw z parlamentarno-

gabinetowego na rzecz systemu prezydenckiego®.

Zakres przedmiotowy

Na mocy Konstytucji marcowej Prezydent RP odpowiadat przed
Trybunalem Stanu za zdrade kraju, pogwalcenie Konstytucji lub prze-
stepstwa karne®. Brak jest watpliwosci interpretacyjnych co do od-
powiedzialnosci Prezydenta za przestgpstwa karne. Inna sytuacja jest
z odpowiedzialnoscig tego organu za ,zdrade kraju” lub ,,pogwalcenie
Konstytugji”. Przepisy ustawy zasadniczej nie wyjasniajg zastosowa-
nych w art. 51 poje¢. Waclaw Komarnicki wskazuje, ze przez ,zdra-
d¢ kraju” nalezy uznawa¢ wykonywanie lub brak wykonywania przez
Prezydenta swoich konstytucyjnych obowiazkéw, ktére to dziatanie
mialoby by¢ sprzeczne z szeroko rozumianym interesem paristwa.
Réwniez jako zdradg kraju mozna rozumieé takie dzialanie, ktére
podwazaloby pozycje i reputacje kraju na arenie migdzynarodowe;j*
W innych 6wczesnie obowiazujacych konstytucjach europejskich sy-
nonimicznie stosowano pojecie ,zdrady stanu” czy ,zdrady panstwa’,
m.in. Konstytucja III Republiki Francuskiej postugiwala sic w swoich
postanowieniach pojeciem ,,zdrady stanu”™.

Wigksze trudnosci interpretacyjne dotycza pojecia ,pogwalcenia
Konstytucji”. Sam zwrot nalezy traktowaé jako pojecie wieloznaczne,
nieostre i mogace doprowadzi¢ do rzeczywistej nicodpowiedzialno-
$ci Prezydenta. Pesymizm ten wyrazat przede wszystkim Wladystaw
Leopold Jaworski*, wskazujac na to, ze moze to by¢ wykorzystywane

30 J. Zale$ny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna..., op. cit., s. 152.

' Vide art. 51 Konstytucji marcowe;.

32 W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne..., op. cit., s. 288-289.
3 ]. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna..., op. cit., s. 36.

3 Ibidem, s. 39.
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przez parlament jako mechanizm instrumentalnego traktowania norm
konstytucyjnych. Odmienne stanowisko zajmowal Wactaw Komarnic-
ki, jasno wskazujac, iz obawa o nicodpowiedzialnos¢ Prezydenta nie
zachodzi, gdyz pojecie ,pogwalcenia konstytucji” nalezy postawi¢ na
jednej plaszczyznie ze ,zdrada kraju”. Pogwalcenie Konstytucji nalezy
traktowa¢ jako zamach na nig, celem jej obalenia®.

Z kolei w artykule 27 Ustawy o Trybunale Stanu z 1923 r. usta-
wodawca zamiast pojecia ,,pogwalcenia Konstytucji” stosuje okreslenie
»naruszenia Konstytucji z winy umyslnej”. Analizujac uzyte okreslenia
niewatpliwie mozna stwierdzi¢, ze pojecie ,pogwalcenia Konstytucji”
ma wickszy wydzwick niz uzyte w ustawie ,naruszenie Konstytucji
z winy umyélnej”. Jednakze w tym zakresie wigkszego podkreslenia
wymaga wskazanie na wing. Zgodnie z przytoczonym artykutem, Pre-
zydent odpowiada jedynie za umyslne naruszenie konstytucji. Zatem
ustawodawca nie zatozyl nieumyslnego naruszenia przez Prezydenta
Konstytucji, tak jak czyni to w stosunku do ministréw. Podsumowu-
jac odpowiedzialno$¢ Prezydenta nalezy wskazaé, ze Marszalek Sejmu
zastepujacy Prezydenta odpowiada w tym samym zakresie co urzedu-
jacy Prezydent.

Artykut 56 Konstytucji marcowej okresla solidarng odpowiedzial-
no$¢ konstytucyjng Rady Ministréw za ogdlny kierunek dziatalnosci
Rzadu. Poszczegélni ministrowie ponosza réwniez odpowiedzial-
no$¢ za dziatalnos¢ w urzedzie, zaréwno za zgodnos¢ tej dziatalno-
sci z Konstytucjg i innymi ustawami, za dzialalnie podleglych im
organéw, jak i za kierunek swej polityki. Ponadto zgodnie z art. 57
Konstytucji marcowej ministrowie ponoszg solidarng i indywidual-
ng odpowiedzialnos¢ za akty rzadowe Prezydenta Rzeczypospolite;.
Zgodnie z art. 59 Konstytucji, sposéb urzeczywistnienia odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej ministrow nastapi w odrebnej ustawie.

Ustawa o Trybunale Stanu z 1923 r. w art. 1 wskazuje, ze:
»>Minister odpowiada konstytucyjnie przed Trybunalem Stanu za

5 W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne..., op. cit., s. 289-291.
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dzialania i zaniechania, wynikle z winy umyslnej lub nieumyslne;j,
ktéremi w zakresie swojego urzedowania, lub tez w zakresie ogélne-
go kierunku dziafalnosci i polityki Rzadu, naruszyt Konstytucje Rze-
czypospolitej lub inng ustawe, narazil Panstwo na niebezpieczenistwo,
lub interesom Paristwa oczywisty i znaczng wyrzadzil szkode [...]"
W ustawie nastapifo zatem rozwini¢cie norm wyrazonych w ustawie
zasadniczej. W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na pono-
szenie odpowiedzialnoéci za narazenie pafistwa na niebezpieczenistwo
oraz wyrzadzenie panstwu oczywistej i znacznej szkody. Ponownie
jak w przypadku zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci Prezy-
denta, ustawodawca wprowadzil niejednoznaczne kryteria. Trudno
jest jednoznacznie wskaza¢ czym jest narazenie parstwa na niebez-
pieczenstwo lub w jakich przypadkach minister wyrzadzi oczywiste
i znaczne szkody interesom panstwa. Stusznie wskazuje Jacek Zale-
sny na element polityczny przy tak skonstruowanych przestankach
pociagni¢cia danego ministra do odpowiedzialnosci konstytucyjnej.
To w Sejmie, a wige w ciele politycznym powstaje wniosek o wszcze-
cie procedury przed Trybunalem Stanu, zatem to od aktualnej konfi-
guracji partyjnej zalezalo czy dane dzialanie zostaloby zakwalifikowa-
ne za zgodne z prawem czy w interpretacji wnioskodawcéw stanowito
narazenie panstwa na niebezpieczeristwo™.

Zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci konstytucyjnej wyrazony
w Ustawie o Trybunale Stanu z 1923 r. odnosnie ministréw stosuje
sic odpowiednio do kierownikéw ministerstw oraz do Prezesa Naj-
wyzszej Izby Kontroli®.

Odmiennie niz w swojej poprzednicze Konstytucja kwietniowa
uregulowala zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci konstytucyjnej
Prezesa Rady Ministréw i samych ministrow. Zgodnie z art. 30 Kon-
stytucji kwietniowej odpowiadali oni jedynie za umyélne naruszenie

konstytucji lub innego aktu ustawodawczego, dokonane w zwiazku

% J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna..., op. cit., s. 49-50.
7 Vide art. 26 Ustawy o Trybunale Stanu z 1923 r.
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z urzgdowaniem. Tozsamg regulacje wyraza art. 9 ust. 1 Ustawy
o Trybunale Stanu z 1936 r. Zatem przede wszystkim ograniczono
zakres czynéw jedynie do tych popetnionych umyélnie. Jacek Zalesny
wskazuje, ze a contrario nieumyslne naruszenie Konstytucji (lub inne-
go aktu ustawodawczego) przez ministra czy Prezesa Rady Ministréw
nie stanowilo deliktu konstytucyjnego®. Pozytywnie oceni¢ nalezy
zmiang miejsca popetnionego deliktu konstytucyjnego. W Konstytu-
cji kwietniowej ograniczono je do czynéw popelnionych w zwiazku
z urzgdowaniem, unikajac tym samym koniecznosci enumeratywnego
wyliczenia sytuacji, w kedrych taki delikt mégtby zostaé popetniony™.
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli za sprawowanie swojego urzedu od-
powiadal na podobnych zasadach jak ministrowie®.

Poza Prezesem Rady Ministréw, Prezesem Najwyzszej Izby Kon-
troli oraz ministrami, odpowiadali réwniez postowie oraz senatoro-
wie*!. Zgodnie z art. 41 ust. 3 Konstytucji kwietniowej odpowiadali
oni za wystgpienia sprzeczne z obowigzkiem wiernosci wobec pan-
stwa polskiego albo zawierajace znamiona przestepstwa, $ciganego
z urzgdu. Wprowadzony zwrot ,wierno$¢ wobec panstwa polskiego”
przyréwnaé mozna do zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci
Prezydenta RP z Konstytucji marcowej, gdzie odpowiadal on m.in.
za ,pogwalcenie Konstytucji” czy ,zdrade kraju”. Wprowadzenie nie-
zdefiniowanego terminu jakim jest ,wierno$¢ wobec panstwa polskie-
go” dawalo mozliwos$¢ do politycznego wykorzystywania tej instytucji
wobec parlamentarzystéw, w ramach biezacych potrzeb politycznych.
Taka nieostra regulacja powodowata réwniez daleko idace ogranicze-

nie immunitetu parlamentarncgo“.

J. Zalesny, Odpowiedzialnosé konstytucyjna..., op. cit., s. 151.
3 Ibidem.
Vide art. 77 ust. 4 Konstytucji kwietniowej.
Zgodnie z art. 48 Konstytucji kwietniowej w stosunku do senatoréw stosuje
sic odpowiednio przepisy dotyczace postéw.
2 J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna..., op. cit., s. 152.
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Ponadto postowie i senatorowie mogli zosta¢ pociagnigci do od-
powiedzialnosci przed Trybunalem Stanu, jezeli w swoim imieniu,
w imieniu osoby trzeciej, albo w imieniu przedsi¢biorstwa, spotek lub
towarzystw na zysk obliczonych, nabywali dobra panstwowe, dzier-
zawili je, podjeli dostawy i roboty rzadowe albo otrzymali od rzadu
koncesje lub inne korzysci osobiste™. Tozsamy zakres przedmiotowy

wprowadza art. 24 Ustawy o Trybunale Stanu z 1936 r.

Sktad Trybunalu Stanu

Na gruncie ustawy zasadniczej z 1921 r. powolano specjalny
organ sadowy do rozliczalnosci piastunéw wiladzy publicznej. Egze-
kwowanie odpowiedzialnoéci konstytucyjnej byto mozliwe jedynie
przed Trybunalem Stanu. Ustrojodawca z 1921 r. uregulowal kwestie
Trybunatu Stanu w rozdziale III ,Wtadza wykonawcza” Konstytucji
marcowej. Michal Pietrzak wskazuje, ze miejsce regulacji w rozdziale
poswigconym wladzy wykonawczej, a nie na przyklad w rozdziale IV
»Sadownictwo’, wynikato z pragmatyki i checi uregulowania w jed-
nym segmencie caloksztaltu podmiotéw ponoszacych odpowiedzial-
no$¢ konstytucyjnag®. Miejsce regulacji nie przesadza jednak o nie s3-
dowym charakterze tego organu. Wactaw Komarnicki Trybunat Stanu
traktowal jako ,organ sadownictwa nadzwyczajnego™. Trybunal Sta-
nu okreslany byt réwniez jako odmiana sadu karnego, przed ktdrym
urzeczywistniata si¢ odpowiedzialno$¢ wobec Rzeczypospolitej®.

Zgodnie z art. 64 Konstytucji marcowej Trybunal Stanu sktadat
sic z Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego bedacego z mocy pra-

wa przewodniczacym oraz z dwunastu czlonkéw, wybieranych przez

Vide art. 44 ust. 3 Konstytucji kwietniowej.

M. Pietrzak, Odpowiedzialnosé.., op. cit., s. 98.

W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne..., op. cit., s. 508.

S. Wréblewski, Sgdownictwo [w:] Nasza Konstytucja. Cykl odczytéw urzqdzo-
nych staraniem Dyrekeji Szkoly Nauk Politycznych w Krakowie od 12 do 25 maja
1921 7, Warszawa 2012 (reprint wydania z 1922 r.), s. 101.
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Sejm i Senat spoza swego grona. Sejm wybierat o§miu cztonkéw, na-
tomiast Senat czterech. Wyboru dokonywano natychmiast po ukon-
stytuowaniu si¢ Parlamentu®.

Cztonkami Trybunalu Stanu zgodnie z regulacja konstytucyjna
mogly by¢ wybrane osoby, nie piastujace zadnego urzedu panstwo-
wego i korzystajace z pelni praw obywatelskich. Rozwiniecie regu-
lacji konstytucyjnej nastapito w art. 11 Ustawy o Trybunale Stanu
z 1923 r. Zgodnie z tym artykutem czlonek Trybunatu Stanu mu-
sial posiada¢ obywatelstwo polskie oraz ukonczy¢ 40 rok zycia przed
dniem wyboru. Ponadto przynajmniej polowa wybranych przez Sejm
i Senat czlonkéw Trybunalu miata posiadaé ukoniczone wyzsze studia
prawnicze. Przyjecie takiej regulacji zapewnialo wicksza znajomosé
prawa w Trybunale. Czlonkowie Trybunalu Stanu skladali przysie-
ge przewidziang dla zawodu s¢dziego. Ponadto z pelnieniem funkeji
czlonka Trybunalu Stanu nie wigzala si¢ zadna gratyfikacja finansowa.
Zgodnie z art. 14 Ustawy o Trybunale Stanu z 1923 r., urzad spra-
wowany byl honorowo. Jedynie w przypadku sprawowania czynnosci
urzedowych poza miejscem zamieszkania, przewidziane byly zwroty
kosztéw podrézy oraz diety dzienne wedlug norm dla urzednikéw
IT stopnia stuzbowego. Konstytucja oraz ustawa nie przewidywaly za-
kazu ponownego petnienia funkeji cztonka Trybunatu Stanu, zatem
przyja¢ nalezy, ze byl on dopuszczalny®.

Odmiennie niz w Konstytucji marcowej, ustawa zasadnicza
z 1935 r. uregulowala postanowienia dotyczace Trybunatu Stanu
w rozdziale IX pos$wigconym ,Wymiarowi sprawiedliwosci”. Miej-
sce regulacji wzmacnialo sadowy charakter tego organu. Zgod-
nie z art. 71 Konstytucji kwietniowej, Trybunat Stanu skfadal si¢
z Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, bedacym przewodnicza-
cym oraz szesciu s¢dziéw i taka samg liczbe ich zastgpcéw. Podkre-

slenia wymaga fakt, ze zaréwno ustawa konstytucyjna oraz ustawa

¥ Vide art. 11 Ustawy o Trybunale Stanu z 1923 roku.
®J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna..., op. cit., s. 28.
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o Trybunale Stanu postuguje si¢ sformutowaniem ,s¢dziego Trybu-
nalu Stanu” a nie ,czlonka Trybunatu Stanu”, jak wynikato to z po-
przednich uregulowan ustrojowych.

Zgodnie z art. 2 Ustawy o Trybunale Stanu z 1936 r., sedzig Try-
bunatu Stanu i zastepca mégl by¢ tylko sedzia sadu powszechnego,
pozostajacy w czynnej stuzbie. Zmiana ta jeszcze bardziej wzmacnia-
la sadowy charakter tego organu. Ponadto eliminowala konieczno$¢
okreslania kompetencji jakie musieli spetni¢ kandydaci do Trybunatu
Stanu. Powodowala réwniez, iz w sklad Trybunatu Stanu wchodzily
osoby cisle znajace si¢ na obowigzujacym prawic®.

Zmianie ulegla réwniez procedura powolywania sedziéw Trybu-
nalu Stanu. Zgodnie z art. 72 ust. 2 Konstytucji kwietniowej oraz
art. 3—4 Ustawy o Trybunale Stanu z 1936 r., Sejm i Senat przedsta-
wialy Prezydentowi po szesciu kandydatéw na s¢dziego oraz po sze-
sciu kandydatéw na ich zastgpcéw. Zatem Prezydent otrzymywal tacz-
nie 24 kandydatury osobowe. Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy izby nie
mogly przedstawi¢ tego samego kandydata, co wymagalo kooperacji
miedzy izbami Parlamentu w zakresie wyboru odpowiednich kandy-
datéw. Prezydent zobligowany byt do réwnomiernego uwzglednienia
zgloszonych przez Parlament kandydatur®. Zapobiegato to dyskrymi-
nacji keérejkolwiek z Izb*'. Ponowne pelnienie funkeji w Trybunale
Stanu mialo charakter honorowy i nie wiazato si¢ z dodatkowymi
gratyfikacjami pieni¢znymi, poza zwrotem kosztéw podrézy i prawa

do diet w przypadku podejmowania czynnoéci w Trybunale Stanu.

Podsumowanie

Odpowiedzialno$¢ politykédw jest czym$ naturalnym w spote-

czeistwach demokratycznych. Jest rowniez elementem mechanizméw

¥ Ibidem, s. 140.
0 Vide art4 Ustawy o Trybunale Stanu z 1936 r.
51 J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna..., op. cit., s. 141.
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sprawowania wladzy i stanowi kanon wspélczesnych demokraciji’™
Opisywana instytucja odpowiedzialnoéci konstytucyjnej stanowita
i po dzi$ dzielt stanowi specyficzny instrument kontroli piastunéw
wladzy publicznej w demokratycznych panstwach prawnych. Jest to
nadzwyczajna instytucja prawna, wykorzystywana w sytuacjach, gdy
inne $rodki kontroli okazuja si¢ nieskuteczne albo uwazane sa za nie-
wspolmierne w stosunku do popetnionego naruszenia prawa.

W polskich warunkach ustrojowych organem uprawnionym do
egzekwowania odpowiedzialnoéci konstytucyjnej jest Trybunal Stanu.
Jest to specjalny organ sadowy powotany w okresie II Rzeczypospo-
litej i obecny w praktyce ustrojowej po dzi§ dzien. Nalezy réwniez
podkresli¢, ze obecnie obowiazujacy polski model odpowiedzialnosci
konstytucyjnej, z uwagi na wlasne do$wiadczenia historyczne, rézni
sic od rozwigzan obecnych w innych panstwach zachodnich®.

Praktyka ustrojowa wielu panstw obrazuje, ze odpowiedzialnosé
konstytucyjna jest to bardziej instytucja prewencyjna niz praktycznie
wykorzystywany $rodek rozliczalnosci wladzy. Jej znaczenie wigze si¢
gléwnie z mozliwoscig jej uzycia®. Odpowiedzialno$¢ konstytucyjng
mozna przyréwnaé¢ do miecza Damoklesa, ktdry ,wisi” nad polityka-
mi i w skrajnych sytuacjach moze zosta¢ uwolniony i doprowadzi¢

do skutecznego rozliczenia z dokonanych naruszeni prawnych®.

> A. Domanska, Delikt konstytucyjny — pojecie..., op. cit.,, s. 113-114.

3 D. Zrgbiec, Zakres podmiotowy i przedmiotowy odpowiedzialnosci konstytucyj-
nej w nowej Konstytucji RP (wybrane zagadnienia), ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sklodowska Lublin — Polonia” 1999, Sectio G, vol. XLVI, s. 213.

% M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce w okresie przemian ustro-
Jowych, ,Panstwo i Prawo” 1995, z. 3, s. 17.

5 Z. Witkowski, Odpowiedzialnosé konstytucyjna — ,Miecz Damoklesa” czy tyl-
ko ,Miecz Papierowy” [w:] Konstytucjonalizm polski. Refleksje z okazji jubileuszu
70-lecia urodzin i 45-lecia pracy naukowej profesora Andrzeja Szmyta, Gdansk 2020,
s. 1166.

170



10.

11.

12.

Instytucja odpowiedzialno$ci konstytucyjnej w II Rzeczypospolitej
Bibliografia

Akty prawne

. Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

(Dz.U. 44 poz. 267).

. Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 30 poz. 227).
. Ustawa z dnia 27 kwietnia 1923 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. 59 poz. 415).
. Ustawa z dnia 14 lipca 1936 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. 56 poz. 403).

Literatura

. Domanska A., Delikt konstytucyjny — pojecie, rodzaje i funkcje [w:] Par-

stwo i jego instytucje. Konstytucja — sqdownictwo — samorzad terytorialny,
Balicki R., Jablonski M. (red.), Wroctaw 2018.

. Esmein A., Prawo konstytucyjne, Warszawa 2013 (reprint wydania z 1921 r.).

. Jaskiernia J., Zagadnienie podstaw do wszczgcia procedury impeachmentu

przeciwko urzgdnikom federalnym w prawie i praktyce ustrojowej Standw
Zjednoczonych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1975, nr 4.

. Komarnicki W., Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 2008

(reprint wydania z 1922 r.).

. Makowski A., Pastusiak L., Impeachment, Warszawa 1999.
. Oberender N., Gwarancje Konstytucji [w:] Ankieta o konstytucji z 17 mar-

ca 1921, Jaworski W. L., Warszawa 2014 (reprint wydania z 1924 r.).

. Pietrzak M., Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce, Warszawa 1992.
. Pietrzak M., Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce w okresie przemian

ustrojowych, ,Pafstwo i Prawo” 1995, z. 3.

. Witkowski Z., Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna — ,Miecz Damoklesa” czy

tylko ,Miecz Papierowy” [w:] Konstytucjonalizm polski. Refleksje z okazji
Jubileuszu 70-lecia urodzin i 45-lecia pracy naukowej profesora Andrzeja
Szmyta, Gdansk 2020.

Wréblewski S., Sgdownictwo [w:] Nasza Konstytucja. Cykl odczytéw urzq-
dzonych staraniem Dyrekeji Szkoly Nauk Politycznych w Krakowie od 12
do 25 maja 1921 r, Warszawa 2012 (reprint wydania z 1922 r.).

Zalesny J., Odpowiedzialnosé konstytucyjna w drugiej Rzeczypospolitej, War-
szawa 2003.

Zicba-Zatucka H., Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Rzeczypospoli-
tej Polskiej [w:] Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w parstwach euro-
pejskich, Grabowska S., Grabowski R. (red.), Torun 2010.

171



Michatl Przychodzki

13. Zrebiec D., Zakres podmiotowy i przedmiotowy odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej w nowej Konstytucji RP (wybrane zagadnienia), ,Annales Uni-
versitatis Mariae Curie-Sklodowska Lublin - Polonia” 1999, Sectio G,
vol. XLVIL

Zrédla internetowe

1. http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/kpol/1791.html [dostep: 12.07.2022].

Streszczenie

Artykul podejmuje tematyke odpowiedzialnosci konstytucyjnej w II Rzeczy-
pospolitej. Dokonana analiza prowadzona jest w oparciu o regulacje konsty-
tucyjne oraz ustawowe z okresu miedzywojennego. Rozwazania skupiaja si¢
na zakresie podmiotowym, przedmiotowym oraz na skladzie Trybunatu Sta-
nu. W artykule zaprezentowana zostala réwniez geneza instytucji odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej, ktéra wywodzi si¢ z angielskiej instytucji impeach-
mentu oraz act (bill) of attainder. Artykul w znacznej mierze odnosi si¢ do
normatywnego charakteru odpowiedzialnosci konstytucyjnej funkcjonujacej
w II Rzeczypospolitej. Analiza Konstytucji marcowej z 1921 r. oraz Konsty-
tucji kwietniowej z 1935 r. przeprowadzona zostala w ujeciu problemowym,
zgodnie z wyrdznionymi zagadnieniami badawczymi. Autor w podsumowaniu
zwraca uwage na to, ze pomimo ubogiej praktyki ustrojowej, odpowiedzial-
no$¢ konstytucyjna pelni role instytucji bardziej prewencyjnej niz praktyczne;.
Jak podkresla doktryna, znaczenie tej instytucji prawa konstytucyjnego wiaze
sic gléwnie z mozliwoscia jej uzycia, przez co wiladza publiczna, podejmujac
dziatania musi liczy¢ si¢ z ewentualng mozliwoscia rozliczenia jej w procedurze

odpowiedzialnosci konstytucyjne;.

Summary

The article deals with the subject of constitutional responsibility in the Second
Polish Republic. The analysis is based on the constitutional and statutory
regulations from the interwar period. The considerations focus on the subjective,
objective and composition of the Tribunal of State. The article also presents
the genesis of the institution of constitutional responsibility, which derives
from the English institution of impeachment, and the act (bill) of attainder.
The article largely refers to the normative nature of constitutional responsibility
functioning in the Second Polish Republic. The analysis of the March
constitution of 1921 and the April constitution of 1935 was carried out in terms
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of problems, in accordance with the identified research issues. In the summary,
the author points out that despite the poor systemic practice, constitutional
responsibility plays the role of a preventive rather than practical institution.
As the doctrine emphasizes, the importance of this institution of constitutional
law is mainly related to the possibility of using it, so when taking action the
public authority must take into account the possible possibility of settling

it under the procedure of constitutional responsibility.

Stowa kluczowe

Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna, Trybunat Stanu, prawo konstytucyjne, odpo-

wiedzialno$¢ wiadzy publicznej.

Keywords

Constitutional responsibility, Tribunal of State, constitutional law, responsibility
of public authority.
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KOMPARATYSTYKA ROLI I PROCEDURY
ZASTEPSTWA PREZYDENTA RP
W KONSTYTUCJI MARCOWE] Z 1921 ROKU
ORAZ KONSTYTUC]I Z 1997 ROKU

Rozwazania wstepne

Konstytucja marcowa' zostala uchwalona ponad 100 lat temu.
Okreslato si¢ ja mianem cywilizacyjnego kierowania si¢ Polakéw ku
Zachodowi. Po poczatkowym zachwycie szybko zaczely pojawiaé sig
glosy krytyki, w keérych podkreslano, ze w obawie przed objeciem
prezydentury przez Jézefa Pilsudskiego nadmiernie ograniczono pre-
zydenckie kompetencje. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku® réwniez moze by¢ rozpatrywana w kate-
goriach wyrazu powrotu polskiego spoleczenstwa do grona panstw
demokratycznych. Zaréwno jeden jak i drugi akt zasadniczy zostal
uchwalony w krétkim czasie po odzyskaniu przez Rzeczpospolitg pel-
nej suwerennosci politycznej. W 1918 roku Polska pojawita si¢ na

mapie $wiata po 123 latach przerwy, za$ po przemianach ustrojowych

! Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. 44
poz. 267).

? Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 78,
poz. 483).
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w 1989 roku Polska stala si¢ panstwem samodzielnym, niezaleznym
i samostanowigcym o kierunku dziatan i rozwoju. Obie konstytucje
roznig si¢ jednak pozycja Prezydenta. Mowa nie tylko o sposobie
jego wyboru, ale takze o prerogatywach czy dlugosci kadencji. Bez
watpienia, poréwnujac oba akty prawne latwo mozna zauwazy¢, ze
pozycja najistotniejszego organu wykonawczego, a wigc Prezydenta
RP jest silniejsza w obecnie obowiazujacej ustawie zasadniczej.

W Konstytucji z 1997 roku w art. 10 znajduje si¢ przepis sta-
nowiacy, ze Prezydent RP jest jednym z organéw wiadzy wykonaw-
czej. Najbardziej dobitne znaczenie ma art. 126, ktéry stanowi, iz
Prezydent jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej
i gwarantem ciggloéci wladzy panstwowej. Ponadto czuwa nad prze-
strzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa
panstwa oraz nienaruszalnoéci i niepodzielnoéci jego terytorium. Do-
datkowo Prezydent Rzeczypospolitej wykonuje swoje zadania w za-
kresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach. Wszyst-
kie kompetencje prezydenckie s3 kompetencjami zwigzanymi i moga
by¢ wykorzystywane wylacznie dla ochrony wartosci wymienionych
w art. 126 Konstytucji RP z 1997 roku’.

Wybér glowy panstwa na tle Konstytucji RP z 1997 roku

i Konstytucji marcowe;j

W Konstytucji marcowej prezydencka kadencja trwata o dwa lata
dluzej niz kadencja izb parlamentu, czyli 7 lat. W razie $mierci lub
powaznej przeszkody w sprawowaniu urz¢du, uprawnienia prezydenc-
kie przejmowal Marszalek Sejmu. Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej
przez trzy miesigce nie sprawowalby urzedu, mial on zwolal nie-

zwlocznie Sejm i podda¢ jego uchwale, czy urzad Prezydenta nalezy

3 K. Wojtyczek, Prezydent Rzeczypospolitej [w:] Prawo konstytucyjne RP, P. Sar-
necki (red.), Warszawa 2014, s. 347.
* Vide art. 40 Konstytucji marcowe;j.

176



Komparatystyka roli i procedury zastgpstwa Prezydenta RP...

uzna¢ za oprozniony’. Uchwala, uznajaca urzad za nieobsadzony, za-
padata wigckszoscig 3/5 gloséw przy obecnosci przynajmniej potowy
ustawowej liczby postow.

W debacie publicznej, w szczegdlnosci podczas prac nad uchwa-
leniem tekstu Konstytucji z 1997 roku mozna bylo dostrzec spér, czy
Prezydent powinien by¢ wybierany w wyborach powszechnych, czy
przez parlament, a by¢ moze przez gremium. Powszechne glosowa-
nie wzmacnia legitymacj¢ do sprawowania wladzy. Dlatego — tytulem
przykladu — w Stanach Zjednoczonych, Prezydent ma taka sama le-
gitymacj¢ jak parlament. Ostatecznie, art. 127 stanowi, ze Prezydent
jest wybierany przez naréd w wyborach powszechnych, réwnych,
bezpoérednich i w glosowaniu tajnym. Kadencja glowy panstwa jest
pigcioletnia, a nadto dopuszczalna jest jednokrotna reelekcja. Rozwi-
ni¢cie zasad zawartych w Konstytucji, znajduje si¢ w Kodeksie wy-
borczym®. Okreslone s3 w nim zasady prawa wyborczego, dlugos¢
i ilo$¢ kadencji, termin zarzadzenia i wyznaczenia wyboréw, posta-
nowienie Marszatka Sejmu o zarzadzeniu wyboréw i jego ogloszeniu,
ztozenie przysiggi przez nowo wybranego Prezydenta, organy prze-
prowadzajace wybory, a takze doprecyzowanie ponownego gltosowa-
nia — tzn. drugiej tury wyboréw. W Kodeksie wyborczym okreslone
zostaly réwniez: zglaszanie kandydata na Prezydenta Rzeczypospolite;
Polskiej, karty do glosowania, sposéb glosowania i warunki wazno-
sci glosu, ustalanie wynikéw glosowania i wyboru, kwestie dotycza-
ce kampanii wyborczej w programach publicznych oraz finansowanie
kampanii. Prezydent RP obejmuje urzad po zlozeniu przysiggi wobec
Zgromadzenia Narodowego i wykonuje kompetencje zwiazane z ob-
jeciem tego urzedu. Odmowa jej zlozenia powoduje koniecznos¢ ob-
jecia zastgpstwa glowy panstwa przez Marszatka Sejmu i pocigga za
sobg nowe wybory prezydenckie. Nalezy przyjaé, ze Marszalek Sejmu

powinien zwola¢ posiedzenie Zgromadzenia Narodowego tak, aby

5 Vide art. 42 Konstytucji marcowe;.
¢ Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r. poz. 1277).
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umozliwi¢ objecie urzedu nowo wybranego Prezydenta RP w naj-
krétszym mozliwym terminie po ogloszeniu w wynikéw wyboréw’.
Z kolei zgodnie z litera Konstytucji marcowej Prezydent Rzecz-
pospolitej byl wybierany przez polgczone izby parlamentu — Sejm
i Senat, ktére tworzyly razem Zgromadzenie Narodowe, obradujace
pod kierunkiem Marszatka Sejmu. Zwotanie posiedzenia tego gre-
mium nalezalo do prerogatyw Prezydenta. Glowa panstwa musiata
je oglosi¢ na 30 dni przed koricem kadencji. Prezydent musial by¢
bezpartyjny i nie méglt sprawowaé zadnego innego urzedu, a jego
uposazenie regulowata odrebna ustawa®. Zgodnie z Regulaminem
Zgromadzenia glosowania byly tajne i mialo by¢ ich tyle, az keérys
z kandydatéw uzyska bezwzgledna wickszos¢ gloséw. Od drugiej tury
z wyscigu o fotel prezydencki odpadat kandydat z najmniejsza liczba
gloséw. W mysl art. 54 Konstytucji marcowej elekcja nastgpowata for-

malnie po zlozonej przed Zgromadzeniem Narodowym przysiedze’.

Prezydenckie prerogatywy w mysl Konstytucji RP

z 1997 roku i Konstytucji marcowej

Kompetencje Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wynikaja
z jego roli ustrojowej i cze$ciowo znajduja sic w Konstytucji z 1997
roku. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze cz¢é¢ kompetencji Prezydent ma

zagwarantowane poprzez uchwalenie ich aktem ustawowym, a nie

7 K. Wojtyczek, Prezydent Rzeczypospolitej [w:] Prawo konstytucyjne..., op. cit.,
s. 343.

8 Vide art. 52 oraz art. 53 Konstytucji marcowej.

? In extenso: ,Przysiggam Bogu Wszechmogacemu, w Trdjcy Swictej Jedynemu,
i $lubuj¢ Tobie Narodzie Polski, na urzedzie Prezydenta Rzeczypospolitej, ktory
obejmuje: praw Rzeczypospolitej, a przede wszystkim Ustawy Konstytucyjnej $wie-
cie przestrzega¢ i broni¢; dobru powszechnemu Narodu ze wszystkich sit wiernie
stuzy¢; wszelkie zlo i niebezpieczenstwo od Paristwa czujnie odwracaé; godnosci
imienia polskiego strzec niezachwianie; sprawiedliwo$¢ wzgledem wszystkich bez
roznicy obywateli za pierwsza sobie mie¢ cnotg; obowigzkom urzedu i stuzby po-
$wieci¢ sie niepodzielnie. Tak mi dopoméz Bég i Swieta Syna Jego Meka. Amen”
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tylko konstytucyjnym. Kompetencje Prezydenta RP dotycza parla-
mentu, rzadu, wladzy sadowniczej, innych organéw. W zakresie pre-
rogatyw dotyczacych powolywania s¢dziéw, wielokrotnie wypowiadat
sic Sad Najwyzszy. Uznano, iz kwestionowanie prerogatywy Prezyden-
ta w zakresie powolywania sedziéw jest niedopuszczalne. W polskim
porzadku prawnym nie istnieje bowiem unormowanie pozwalajace
na dokonywanie kontroli aktu powolania s¢dziego przez Prezydenta
RP". Kompetencje mozna klasyfikowaé takze jako kompetencje obje-
te kontrasygnata premiera oraz kompetencje, ktére sa z tego wymogu
zwolnione. Kompetencje zwolnione spod wymogu kontrasygnaty to
tzw. prerogatywy, czyli kompetencje osobiste, ktére moga by¢ wyko-
nywane takze wbrew rzadowi. Za sposob wykorzystywania prerogatyw
premier ani inni czlonkowie rzadu nie ponosza odpowiedzialnosci
przed parlamentem. Prerogatywy Prezydenta RP zostaly w zasadzie
wylaczone spod kontroli parlamentarnej. W praktyce — mimo od-
miennych zalozenn konstytucyjnych — zakres uprawnienn osobistych
wydaje si¢ o wiele szerszy niz zakres uprawnien podzielonych. Sze-
roki zakres prerogatyw ma przede wszystkim umozliwiaé Prezydento-
wi skuteczng realizacj¢ funkgji arbitrazu". Wspomniane uprawnienia
Prezydenta zawarte s w art. 144 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku. Niektérymi z nich s3: zarza-
dzanie wyboréw do Sejmu i Senatu, zwolywanie pierwszego posie-
dzenia nowo wybranych Sejmu i Senatu, skracanie kadencji Sejmu,
inicjatywa ustawodawcza, zarzadzanie referendum ogélnokrajowego,
wnioski do Trybunalu Konstytucyjnego, desygnowanie i powolywanie
Prezesa Rady Ministréw, powolywanie sedzidéw, stosowanie prawa fa-
ski, nadawanie obywatelstwa polskiego i wyrazania zgody na zrzecze-
nie si¢ obywatelstwa polskiego, powolywanie czlonkéw Rady Polityki

Pieni¢znej, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, ezc.

1 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 7.07.2020 r, I NWW 21/20,
LEX 3075896.
" K. Wojtyczek, Prezydent Rzeczypospolitej [w:] Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 351.
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W zakresie swoich konstytucyjnych uprawnient Prezydent w mysl
Konstytucji marcowej reprezentowat Polske ,na zewnatrz”, na are-
nie mi¢dzynarodowej, przyjmowal ambasadoréw przybywajacych do
Rzeczpospolitej i wysytal dyplomatéw z Polski do innych krajow.
Mial réwniez prawo zawiera¢ umowy z innymi panstwami — musial
jednak podawac ich tres¢ do wiadomosci Sejmu'?. Mégt on wypowie-
dzie¢ wojne i zawrze¢ pokdj tylko za uprzednia zgoda tej Izby". Mial
takze prawo wydawa¢ rozporzadzenia wykonawcze, zarzadzenia, roz-
kazy i zakazy, a do ich wykonania stosowa¢ przymus administracyjny.
Kazdy akt lub dokument wystawiony przez glowe panstwa wymagat
dla nabrania mocy prawnej kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw
i wlasciwego ministra, ktérzy za ten ake ponosili odpowiedzialnosé
przed Sejmem!™.

Do jego urzedowych prerogatyw nalezalo takze mianowanie oraz
odwolywanie premiera, a na jego wniosek powoltywanie i odwolywa-
nie ministréw w gabinecie. Prezydent byt takze najwyzszym zwierzch-
nikiem sit zbrojnych. Nie mdgt jednak w czasie wojny samodzielnie
sprawowa¢ naczelnego dowddztwa'®. W takim wypadku byt zmuszo-
ny powola¢ Naczelnego Wodza. Prezydent miat prawo laski wobec
skazanych. Nie mégl jednak stosowal tego prawa w stosunku do mi-

nistréw postawionych w stan oskarzenia przez Sejm’®.

Odpowiedzialno$¢ glowy panstwa w Konstytucji RP

z 1997 roku i Konstytucji marcowej

Jedna z podstawowych zasad systemu parlamentarnego, przyjetego
i w obecnie funkcjonujacej Konstytucji RP z roku 1997, jest zasada,

Vide art. 48 i 49 Konstytucji marcowej.
Vide art. 50 Konstytucji marcowe;j.
Vide art. 44 Konstytucji marcowe;j.
Confer art. 46 Konstytucji marcowej.
Vide art. 47 Konstytucji marcowe;.
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ze glowa panstwa nie ponosi odpowiedzialnoéci politycznej ani przed
parlamentem, ani przed zadnym innym organem panstwowym. Prezy-
dent RP ponosi odpowiedzialno$¢ konstytucyjna, czyli odpowiedzial-
no$¢ za naruszenie Konstytucji RP lub ustawy. Przestanka uzasadnia-
jaca pociagniecie do odpowiedzialnosci konstytucyjnej ma charakeer
obiektywny — jest nig fakt naruszenia konkretnej normy prawnej'.
Prezydent Rzeczypospolitej za naruszenie Konstytucji, ustawy lub za
popetnienie przestgpstwa moze by¢ pociagniety do odpowiedzialno-
sci przed Trybunalem Stanu. Postawienie w stan oskarzenia moze
nastapi¢ uchwaly 2/3 gloséw ustawowej liczby czlonkéw Zgroma-
dzenia Narodowego na wniosek co najmniej 140 czlonkéw Zgro-
madzenia Narodowego. W tym konteksécie wazng role odgrywa Komi-
sja Odpowiedzialno$ci Konstytucyjnej, przed ktérg toczy si¢ sprawa.
Odbywajg si¢ przestuchania, swiadkowie zeznaja. Komisja konczy pra-
c¢ sprawozdaniem wraz z wnioskiem o pociagniecie lub niepociaga-
nie Prezydenta do odpowiedzialnosci. Ostateczna decyzja nalezy do
Zgromadzenia Narodowego. Z dniem podj¢cia uchwaly o postawie-
niu Prezydenta Rzeczypospolitej w stan oskarzenia przed Trybunalem
Stanu, sprawowanie urz¢du ulega zawieszeniu. Ponadto Prezydent RP
ponosi odpowiedzialno$¢ karng zardwno za czyny zwigzane ze spra-
wowaniem urz¢du, jak i za wszystkie czyny niezwigzane z pelnieniem
swoich funkcji — jezeli tylko wypelniaja one znamiona przestgpstwa.
W przypadku popetnienia przestgpstwa Prezydent RP moze by¢ po-
ciagni¢ty do odpowiedzialnoéci wylacznie przed Trybunalem Stanu.
Za swoje kroki lub decyzje Prezydent wedle ustawy zasadniczej
z marca 1921 roku nie ponosil zZadnej odpowiedzialnosci. Jednak
w przypadku popetnienia zdrady stanu, ztamania przepiséw Kon-
stytucji oraz dopuszczenia si¢ przestgpstwa mogt by¢ sadzony przez
Trybunat Stanu — wedlug przepiséw odre¢bnej ustawy. Uchwale o po-

stawieniu Prezydenta w stan oskarzenia mial prawo podja¢ Sejm,

7 K. Wojtyczek, Prezydent Rzeczypospolitej [w:] Prawo konstytucyjne..., op. cit.,
s. 365-370.
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w specjalnej uchwale powzietej wickszoscia 3/5 gloséw, przy obecno-
$ci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw. Z chwila postawie-
nia w stan oskarzenia przed Trybunalem Stanu Prezydent Rzeczypo-

spolitej byl zawieszony w urz¢dowaniu.

Instrumenty prawne
w przypadku opréznienia urz¢du Prezydenta RP
na tle zabdjstwa Gabriela Narutowicza w 1922 roku

oraz katastrofy smolenskiej w 2010 roku

W historii Polski zdarzaly si¢ sytuacje, kiedy urzad Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej byt oprézniony. Konstytucja z roku 1997
stanowi, ze Prezydent jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypo-
spolitej Polskiej i gwarantem ciaglosci wladzy panstwowej. Brak moz-
liwosci pelnienia najwazniejszej funkcji w Panstwie jest niedopusz-
czalny, dlatego zostaly przewidziane instrumenty, ktére pozwalaja na
natychmiastowa reakcje. W obecnie obowiazujacej Konstytucji wyrdz-
nione zostaly dwie sytuacje dotyczace niemoznosci sprawowania urzg-
du. Pierwsza z nich jest opréznienie urzedu, zas druga — przejsciowy
brak mozliwoéci sprawowania urzedu. W obu przypadkach obowiazki
Prezydenta RP wykonuje Marszalek Sejmu, a gdy Marszalek Sejmu
nie moze wykonywaé obowiazkéw Prezydenta RP - wykonuje je
Marszalek Senatu'®. Sytuacje, ktérych nastgpstwem jest opréznienie
urzedu wymienione zostaly w art. 131 ust. 2 Konstytucji RP. Naleza
do nich: $mier¢ Prezydenta Rzeczypospolitej, zrzeczenie si¢ urzedu
przez Prezydenta Rzeczypospolitej, stwierdzenie niewaznosci wyboru
Prezydenta Rzeczypospolitej lub innych przyczyn nieobjecia urzedu
po wyborze, uznania przez Zgromadzenie Narodowe trwalej niezdol-
nosci Prezydenta Rzeczypospolitej do sprawowania urzedu ze wzgledu

na stan zdrowia, uchwala podjeta wigkszoscia co najmniej 2/3 gloséw

18 K. Wojtyczek, Prezydent Rzeczypospolitej [w:] Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 345.
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ustawowej liczby czlonkéw Zgromadzenia Narodowego oraz ztozenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z urzgdu orzeczeniem Trybunatu Sta-
nu. Dodatkowo art. 145 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze z dniem
podjecia uchwaly o postawieniu Prezydenta Rzeczypospolitej w stan
oskarzenia przed Trybunalem Stanu, sprawowanie urzedu przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej ulega zawieszeniu. Niestety, w najnowszej
historii, nardd polski musial zmierzy¢ si¢ ze $miercig Prezydenta RP.
Tak si¢ stalo 10 kwietnia 2010 roku w zwigzku z katastrofg lotnicza
w Smolensku, w ktérej zginat Prezydent RP Lech Kaczynski wraz
z malzonka oraz wieloma dygnitarzami. Do czasu wyboru nowego
Prezydenta Rzeczypospolitej jego obowiazki niezwlocznie objal, zgod-
nie z unormowaniami konstytucyjnymi, Marszalek Sejmu RP, Broni-
staw Komorowski. Rozpoczal od wydania Rozporzadzenia w sprawie
wprowadzenia zatoby narodowej na terytorium Rzeczypospolitej®?,
ktéra obowiazywata do 18 kwietnia 2010 roku Sytuacja byta niezwy-
kle trudna, a nawet dynamiczna, bowiem nie wiadomo bylo, z kté-
rego przepisu nalezy skorzysta¢. Rozwazano mozliwo$¢ ogloszenia
czasowej niezdolnosci Prezydenta do pelnienia urzgdu oraz opréz-
nienie urzedu z powodu jego $mierci. Problem wyniknat z powodu
trudnosci w odnalezieniu ciala zaraz po katastrofie. Widaé wigc, ze
niosla ze soba wiele niepewnosci. Jednak ze strony prawnej, skutecz-
nie zadzialaly instrumenty przewidziane w Konstytucji z 2 kwiet-
nia 1997 roku, ktérych rozwigzania mogly by¢ poklosiem wydarzen
z II Rzeczypospolitej.

W okresie II Rzeczypospolitej sytuacja oprdznienia urzedu Prezy-
denta RP miafa miejsce dwukrotnie. Raz w grudniu 1922 roku, kie-
dy to Marszalek Sejmu przejat tymczasowo obowiazki glowy panstwa
po zabdjstwie Gabriela Narutowicza, a po raz kolejny w maju 1926

roku po dymisji Prezydenta Stanistawa Wojciechowskiego. Z uwagi

1 Rozporzadzenie Marszatka Sejmu Wykonujacego Obowiazki Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 10 kwietnia 2010 r. w sprawie wprowadzenia zatoby
narodowej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 58, poz. 368).
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na podobienstwo tej sytuacji do dnia 10 kwietnia 2010 roku, nalezy
skupi¢ si¢ na niej.

16 grudnia 1922 roku Marszalek Sejmu otrzymat informacj¢
o zamachu i $mierci Prezydenta Gabriela Narutowicza, bedagc w bu-
dynku parlamentu®. Natychmiast udal si¢ do Prezydium Rady Mi-
nistréw, a zaraz potem do budynku ,Zachety” Kiedy upewnit sig,
ze informacje s3 prawdziwe, na podstawie artykutu 40 Konstytucji
marcowej stal si¢ pelniacym obowiazki Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej. Wydat w tej sprawie odpowiednie postanowienie*'. Zastana
sytuacja byta nadzwyczajna z dwéch powodéw. Poza zamordowaniem
urzedujacego Prezydenta, a co za tym idzie wakatem na tym stano-
wisku, Rada Ministréw byta w stanie dymisji. W zwiazku z tym spe-
cjalng narad¢ zwolano w Patacu Radziwillowskim. Byli na niej obecni
poza Maciejem Ratajem, premier Julian Nowak, wszyscy ministrowie
z wyjatkiem ministra Spraw Wewnetrznych Ludwika Darowskiego,
ktéry eskortowal zwloki prezydenckie, a takze Wojciech Trampcezyn-
ski — Marszalek Senatu, Marszalek Jézef Piltsudski oraz szef Sztabu
Generalnego, gen. Wladystaw Sikorski*>.

Jozef Pitsudski domagat si¢ dla siebie stanowiska premiera, ale po
rozmowie z Ratajem ustapil na rzecz Wiadystawa Sikorskiego, za cene
objecia po nim stanowiska szefa Sztabu. Jak pisze sam Maciej Rataj
w swoim pamig¢tniku, decyzj¢ o nominacji dla bytego dowddey V Armii
podjal samodzielnie, bez niczyich naciskéw, $cierajac sie na tym polu
nawet z bylym Naczelnikiem Parfstwa. General Wiadystaw Sikorski
objal w swoim gabinecie takze teke¢ szefa MSW. Nominacja dla no-

wego Prezesa Rady Ministrow oraz czlonkéw jego gabinetu zostata

2 A. Kolodziejezyk, Maciej Rataj (1884—1940), Warszawa 1991, s. 118.

' Postanowienie Marszatka Sejmu RP z dnia 16 grudnia 1922 1. o przejeciu obo-
wigzkow Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej, www.biblioteka.sejm.gov.pl [dostep:
24.06.2022].

2 J. Pajewski, W. Lazuga, Gabriel Narutowicz. Pierwszy Prezydent Rzeczpospolitej,
Warszawa 1993, s. 172.
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podpisana przez Macieja Rataja 16 grudnia 1922 roku okofo 22.00%.
W ten sposéb uporzadkowano chaos, uspokojono sytuacje i przygo-
towano grunt do pracy w tej niespotykanej chwili.

Pierwszym pelnym dniem sprawowania przez Macieja Rataja,
wymuszonej przez okolicznosci funkeji, byt 17 grudnia 1922 roku.
Z powodu tego, ze w nocy zaczely naptywaé informacje o mozliwych
wystapieniach robotniczych, od samego rana prowadzil on rozmowy
z przedstawicielami Polskiej Partii Socjalistycznej i PSL ,Wyzwolenia’,
ktérzy mieli wplywy wérdd robotnikéw, aby postarali si¢ uspokoié sy-
tuacj¢. Zapowiedzial tez ukaranie winnych wybuchu niepokojéw spo-
lecznych w ostatnich dniach. Wieczorem zlozyt podpis pod rozpo-
rzadzeniem wprowadzajacym na terenic Warszawy stan wyjatkowy™.
Takze premier Wiadystaw Sikorski, aktywnie dzialal na polu zapo-
biezenia rozwijania si¢ anarchii. Polecil bowiem internowaé bardziej
aktywnych ludzi, podburzajacych ttum do wystapien.

Tego samego dnia, na wniosek Macieja Rataja doszto do zwolania
Konwentu Senioréw?. Ustalono na nim termin zebrania si¢ Zgroma-
dzenia Narodowego na 20 grudnia. Motywem takiej decyzji, bylo, aby
urzad prezydencki pozostawal nicobsadzony jak najkrécej. Chodzito
o nieprzedtuzanie sytuacji nadzwyczajnej dla kraju. Cze¢é¢ obecnych
na posiedzeniu postéw prosita o przeniesienie obrad Zgromadzenia
do Krakowa, z powodu niepewnej sytuacji w stolicy?. Parlamentarzy-

$ci obawiali si¢ ponownych wystapien ulicznych, w trakcie badz zaraz

» W. Korpalska, Wiadystaw Eugeniusz Sikorski: biografia polityczna, Wroctaw
1988, s. 219-221.

# Rozporzadzenie to jest dostgpne na stronie Biblioteki Sejmowej, www.bibliote-
ka.sejm.gov.pl [dostep: 24.06.2022].

» To organ parlamentu, zadaniem, ktérego jest zapewnienie wlasciwych warun-
kéw wspélpracy dla klubéw i két parlamentarnych w kwestiach zwiazanych z dzia-
lalno$cig Sejmu i Senatu, oraz ustaleniem porzadku dziennego posiedzen izb.

% Stenogram z posiedzenia Konwentu Senioréw Sejmu RP z dnia 17 grudnia
1922 roku dostgpny na stronie Biblioteki Sejmowej, www.biblioteka.sejm.gov.pl
[dostep: 24.06.2022].
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po dokonaniu wyboru. Styszac te obickcje Maciej Rataj o$wiadczyl,
iz tego dnia bierze catkowita odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo
budynku Sejmu oraz postéw i senatoréw?. Reczyl za to swoim au-
torytetem, a nawet stanowiskiem. Uzasadnil decyzj¢ o pozostaniu
na miejscu méwiac, ze w przeciwnym wypadku datby spoleczenstwu
dowdd na stabo$¢ i brak autorytetu panstwa w tak ciezkiej chwili.
Woéwezas parlamentarzyséci ugieliby sie pod presja wydarzen, skutkiem
czego poza urzedem Prezydenta, takze parlament pozostatby sparali-
zowany. Nie chciat do tego dopusci¢. Nie pozwalal mu na to pelnio-
ny urzad. Glosowanie faktycznie odbylto si¢ 20 grudnia 1922 roku,
tym razem bez negatywnych emocji.

21 grudnia 1922 roku mialo miejsce zalobne posiedzenie Sejmu
i Senatu poswiecone uczczeniu pamieci Prezydenta Gabriela Naruto-
wicza. Byli na nim obecni postowie, senatorowie, czlonkowie Rady
Ministréw, przedstawiciele korpusu dyplomatycznego akredytowanego
przy Rzeczypospolitej oraz inni przedstawiciele najwazniejszych urze-
déw panstwowych, w tym Jozef Pilsudski. Przewodniczacy posiedze-
niu Maciej Rataj wyglosit wowczas naprawde godne i wlasciwe sytu-
acji przeméwienie, w ktérym stwierdzit m.in.: ,Bél, groza i oburzenie
przejmuje kazdego, w kim tli si¢ iskierka poczucia panstwowego. Tar-
gnieto si¢ bowiem na zycie czlowieka, ktéry powotany na urzad Pre-
zydenta, uosabial majestat Rzeczpospolitej. Czyn szalerica wyrdst na
tle nadmiernie wybujalych walk politycznych, co jest prosze Panstwa,
tym tragiczniejsze, ze Narutowicz za swoj najwazniejszy cel uznal fa-
godzenie tych walk i wprzegniecie wszystkich obywateli dobrej woli
do pracy dla Panstwa. To, co miato by¢ programem dziatalnosci, sta-
lo si¢ testamentem. Wykonanie tego testamentu bedzie najlepszym
oddaniem czci zmartemu. Krew pierwszego Prezydenta Rzeczpospo-

litej niech zacigzy plama tylko na czele winnej jednostki, lecz niech

7 W. Gielzynski, Trzy momenty zwrotne w Zyciu Marszatka Rataja [w:] Gazeta
Ludowa, nr 146, 1946 r.
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bedzie lekarstwem dla duszy narodu™. W podobnym tonie wypo-
wiedziat si¢ takze Marszalek Senatu, Wojciech Trampezyniski. Powie-
dzial wéwezas: ,Zbrodnia, ktéra dokonata si¢ 16 grudnia, stata sie
krzywda wyrzadzong catemu narodowi, gdyz wobec $wiata stala si¢
ona krajem zametu i niesprawiedliwosci™.

Warto zaznaczy¢é réwniez udzial Macieja Rataja w oficjal-
nych uroczystosciach pogrzebowych zamordowanego Prezyden-
ta. Trumna z zabalsamowanym cialem Gabriela Narutowicza byta
wystawiona w sali audiencjonalnej Belwederu od 17 do 19 grud-
nia. Tego dnia o godzinie 11.00 odprawiono tam msz¢ zalobng za
zmarlego, celebrowana przez kard. Aleksandra Kakowskiego, bi-
skupa Stanistawa Przezdzieckiego, biskupa Stefana Szelazka oraz

kapelana Prezydenta ks. Mariana Tokarzewskiego®.

Byl na niej
obecny takze Marszalek Sejmu - pelniacy obowiazki prezydenc-
kie. Przed Belwederem oczekiwali postowie, senatorowie, dyploma-
ci, generalicja i szwadron honorowy. Po zakoriczonej mszy, trumne
w zalobnym kondukcie przewieziono ulicami stolicy na Zamek Kré-
lewski i wystawiono w Sali Rycerskiej. Marszalek Maciej Rataj poda-
zal w kondukcie zaraz za najblizsza rodzing zmartego — synem Stani-
stawem i szwagierka Jozefa Kodisowa®'.

Pochéwek ciata Prezydenta nastapit 22 grudnia 1922 roku. Trum-
na po mszy $wigtej sprawowanej przez kardynata Aleksandra Kakow-
skiego spoczeta w podziemiach archikatedry Swictego Jana w Wiar-
szawie. Ostatniego pozegnania dokonal ordynariusz polowy Wojska

Polskiego biskup Stanistaw Gall*>. Uczestniczyl w tym obrzedzie

8 Uczczenie pamieci Prezydenta Narutowicza przez Sejm i Senat dnia 21 grud-
nia 1922 roku stenogram dostgpny na stronie Biblioteki Sejmowej, www.biblioteka.
sejm.gov.pl [dostep: 24.06.2022].

2 Ibidem.

3 M. Bialokur, Gabriel Narutowicz. Biografia, Opole 2016, s. 409.

31 Opis na podstawie fotografii znajdujacej si¢ w serwisic Narodowego Archiwum
Cyfrowego, www.nac.pl [dostep: 24.06.2022].

32 M. Bialokur, op. ciz., s. 416.
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réwniez Marszalek Sejmu, zastgpujacy glowe panstwa — jako przed-
stawiciel najwyzszych wiladz panstwa.

Na odnotowanie zastuguje takze fakt, ze Maciej Rataj w trak-
cie pelnienia swojej dodatkowej funkeji, jako zastgpujacy Prezydenta
specjalnym dekretem ulaskawil kilka oséb skazanych na karg¢ $mier-
ci*®. Dokumenty dotyczace tego tematu mozna odnalez¢ w zbiorach
Archiwum Akt Nowych w Warszawie. Bylo to pigckne przedluzenie
dziatania niezyjacego Gabriela Narutowicza, ktérego jedyna podje-
ta w sposob formalny decyzja bylo utaskawienie pewnego Ukrainca,
skazanego na najwyzszy wymiar kary za nieumysélne zabdjstwo, do-
konane w obronie wilasnej matki. Marszalek Sejmu pelnit swoje nad-
zwyczajne obowiazki do chwili zlozenia przysiegi przez Stanistawa
Wojciechowskiego, co nastapito 20 grudnia 1922 roku.

Mozna wysunaé tezg, ze w grudniu 1922 roku Rzeczpospoli-
ta znalazla si¢ w bardzo powaznym kryzysie, a wlasciwie na skraju
wojny domowej. Jak pisal Antoni Stonimski: ,Dominowato poczucie
bélu i hanby. Mielismy Polske, mielismy pierwszego prezydenta i za-
bit go Polak™*. Potrzebne byly rzady kogo$ z autorytetem, a zarazem
skfonnego do negocjacji. Tak si¢ zlozylo, ze postacia ta po raz kolej-
ny okazal si¢ Marszalek Sejmu, wéwczas zastgpujacy Prezydenta na
mocy przepisow Konstytucji.

Pomimo zrozumiatego szoku nie bylo czasu na zastanawianie sie,
watpliwosci czy wahania. Panstwo znalazto si¢ w sytuacji wymagaja-
cej szybkiego dzialania. Nalezalo zapewni¢ w miar¢ bezproblemowe
funkcjonowanie najwazniejszych urzedéw i instytucji. W tej sytuacji
znalazt si¢ cztowiek, ktéry z odwaga i stanowczoscia, uchwycit ster
panstwa w swoje rece i madrymi decyzjami zapobiegl rodzeniu si¢
naturalnemu w takich chwilach bezwladowi, a z czasem moze tez

anarchii.

3 A. Kolodziejezyk, op. cit., s.121.
3 Fragment wiersza Antoniego Stonimskiego zamieszczonego w Kurierze Polskim
17 grudnia 1922 roku.
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Potrafit zadusi¢ jej symptomy i uspokoi¢ rozgrzane do granic
spoleczenstwo. Szybka decyzja o powolaniu gabinetu pod kierownic-
twem Whadystawa Sikorskiego i jego naciski na partyjnych przywdéd-
céw, aby ostudzi¢ emocje i pozwoli¢ premierowi dzialaé, zapobiegly
bez watpienia wybuchowi spolecznego oburzenia i dezaprobaty, co
wywolaloby konsekwencje trudne do przewidzenia. Wszystko, co czy-
nil wéweczas, czynil zgodnie z litera obowiazujacych przepiséw, ani na
moment nie naginajac prawa. Maciej Rataj wykonywat jedynie dziata-
nia pozwalajace na zachowanie ciaglosci wladzy panstwowe;.

Przejecie kompetencji prezydenckich nastgpito bardzo szybko,
whasciwie blyskawicznie, w ten sposéb urzad prezydencki pozostawal
nieobsadzony przez niewiele wigcej niz godzing. To bardzo wazne
z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa jako calosci. Najwazniej-
sze jednak, ze Konstytucja z roku 1921 przewidywata taka mozliwos¢
prawna. Zupelnie inaczej mogta utozy¢ si¢ sytuacja, gdyby ta kwestia
nie zostata uregulowana. Dosztoby wéwczas moze do ogromnego im-
pasu politycznego, sporu kompetencyjnego, a nade wszystko wielkiej
politycznej awantury, z negatywnymi skutkami. Na pewno ogromny
wplyw na postgpowaniec w tym trudnym okresie i proces decyzyjny
mial fake, ze Maciej Rataj bez zbednej zwloki podjat si¢ trudnego
zadania sterowania panistwem.

Wezigcie udzialu w posiedzeniu Rady Ministréw 16 grudnia chwi-
le po objeciu stanowiska, $wiadczy o posiadaniu u Marszatka Sejmu
potrzeby zorientowania si¢ w zaistnialej sytuacji i przemyslenia tego,
jakie decyzje nalezy podja¢ w trybie pilnym, a ktére moga zacze-
ka¢. Sprawa niecierpiaca zwloki bylo powotanie nowego skladu rza-
du wraz z premierem. Bylo to tak wazne, albowiem poprzedni ga-
binet znajdowal si¢ od 48 godzin w trybie dymisji. Gabinet Juliana
Nowaka zupelnie skompromitowal si¢ w dniach poprzedzajacych
tragiczne wypadki. Nie przejawial energii jakiej wymagatoby si¢ od
wiladzy w takich chwilach. Premier zniknat na kilka dni, nie byt
obecny na zaprzysiezeniu i nie przejawial ochoty do uspokojenia

wzburzonej ulicy.
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Nieocenione okazalo si¢ wprowadzenie na terenie miasta stotecz-
nego Warszawy i terendéw przyleglych stanu wyjatkowego. Co prawda
sytuacja na ulicach osiggneta apogeum w dniu zaprzysiezenia na urzad
Gabriela Narutowicza, obawiano si¢ jednak odwetowej akeji bojowek
PPS-u i innych oburzonych, o ktérych wieczorem 16 grudnia byto
do$¢ glo$no. Bylo to dzialanie ze wszech miar prewencyjne i $wiad-
czylo o tym, ze obawiano si¢ wigkszego rozlewu krwi i ze wszystkich
sit dazono do unikniecia dramatu, ktéry mégt przynies¢ nieobliczal-
ne skutki.

Reguly stanu wyjatkowego nie byly dla ludnosci stolicy bardzo su-
rowe i nie krepowaly wlasciwie zwyklego codziennego zycia warszaw-
skiej ulicy. Byto to bardzo madre i trafne posuniecie zaréwno premie-
ra Wiadystawa Sikorskiego, jak i Macieja Rataja, z ktérym krok ten
konsultowano, i ktéry ostatecznie wprowadzit stan wyjatkowy w zy-
cie. Warto wskaza¢ takze na nieztomno$¢ postaci Marszatka, gdy idzie
o miejsce i czas ponownego wyboru Prezydenta. Miat tu bowiem na
uwadze porzadek konstytucyjny i fake jak najkrétszego pozostawania
Polski wlasciwie w ,,zawieszeniu”, pozbawionej wladzy zwierzchniej, re-
prezentujacej godnos¢ Rzeczpospolitej. Maciej Rataj miat swiadomos¢,
ze nie mozna ulega¢ zniech¢ceniu, marazmowi i przygnebieniu, dlate-
go tez zdecydowal sic mimo wszystko na posiedzenie w Warszawie.

Co do udzialu w uroczystosciach pogrzebowych zamordowanego
Prezydenta, to sam przezyl je bardzo osobiscie, poniewaz szanowal
zmarlego zaréwno za jego dotychczasowy prace, jak i nieztomna po-
staw¢ w dniach pomigdzy wyborem a zaprzysi¢zeniem. Uczestnictwo
w pogrzebie Prezydenta bylo jego obowiazkiem jako najwyzszego
przedstawiciela wladzy panstwowej. Sam bardzo zaangazowat si¢ w ich
jak najgodniejszy przebieg. W trakcie przygniatata go zapewne $wiado-
mos$¢, ze zabito go tylko dlatego, iz nie spetniat oczekiwan jakie$ grupy
ludzi, ze nie dano mu si¢ sprawdzi¢ w nowej, trudnej i wymagajacej roli.

Przepisy Konstytucji marcowej okreslajace ustrdj polityczny kra-
ju, tworzyly ramy, w ktérych toczyl si¢ proces ksztaltowania i wy-

konywania wladzy w panstwie przez uprawnione do tego podmioty.
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Wida¢ bylo, ze uchwalona zaledwie rok wczesniej konstytucja zdata
egzamin. Nikt nie kwestionowal sposobu przejecia wladzy, choé wha-
Sciwie, z powodu tego, ze odbywalo si¢ to dos¢ szybko bylo to moz-
liwe. Ustawa zasadnicza w sposdb jasny i klarowny okreslita na jakich
zasadach ma nastapi¢ przekazanie lub przejecie obowigzkéw Prezyden-
ta. Jedyna uprawniong do tego osoba byt wilasnie Marszalek Sejmu.
Problem, ktérego nie datoby si¢ rozwigza¢ na gruncie obowigzuja-
cych wéweczas przepiséw, pojawilby sie wéwczas, gdyby Marszalek Sej-
mu nie mégt podjaé si¢ zadania zastgpowania glowy panstwa. Kon-
stytucja marcowa bowiem nie przewidywala urzednika, ktéry méglby
zastapi¢ przewodniczacego nizszej izby parlamentu. Na szczgécie do
tego nie doszto. Okazuje si¢ jednak, iz Konstytucja marcowa nie byta
tworem idealnym i wymagala pewnych poprawek lub uzupetnien.
Sytuacja z grudnia 1922 roku byta tego idealnym przyktadem.

Rozwazania koricowe
— ocena dzialalnoéci Macieja Rataja
jako pelniacego obowiazki
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

Oceniajac okres sprawowania najwyzszej wladzy w kraju przez
Marszatka Sejmu Macieja Rataja, mozna powiedziel, ze spisal si¢ on
wysmienicie. Paristwo dzialalo zupelnie normalnie, a on sam byt do-
skonale zorientowany, w sytuacji zarébwno wewnetrznej, jak i w spra-
wach polityki zagranicznej. Z perspektywy czasu wydaje sie, ze
w tamtym trudnym okresie chyba nikt inny nie nadawal si¢ do pel-
nienia tej funkeji czasie lepiej niz sam Maciej Rataj. Byt on zdania, iz
nie nalezy obala¢ sila legalnie podjetych decyzji i zaakceptowaé wole
wickszosci, bo tak stanowi istota demokracji, systemu, ktéry nie jest
pozbawiony wad, ale jak na razie nie wymyslono lepszego.

Oméwione wyzej zachowanie i sposéb postgpowania dyktowa-

ta Maciejowi Ratajowi powaga petnionego urzedu. Nie przemawiata
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przez niego pycha czy zarozumialo$¢. Byt wowczas whasciwym czlo-
wickiem na wlasciwym miejscu. Chwile te przezywal z niebywalym
spokojem i powaga. Nie naduzyt swojego autorytetu, byt wiarygodny
dla pozostalych zwalczajacych si¢ stronnictw. Nie bez znaczenia sg
réwniez w tym przypadku okolicznoéei $mierci Prezydenta. Przeciez
nie zmart on w sposéb naturalny, lecz zostal zamordowany, w trakcie
spetniania swoich obowiazkéw, przez jednego z obywateli. W chwili
przejecia obowiazkéw Marszatek Sejmu musial powsciagnaé towarzy-
szace mu emocje i skupi¢ si¢ na tym, w jaki sposob zabezpieczy¢ bez-

pieczenstwo i interes panstwa.
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Streszczenie

Autorzy wskazuja na réznice w roli Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
na tle Konstytucji marcowej z 1921 roku oraz Konstytucji Rzeczypospolitej
z 2 kwietnia 1997 roku. Zaznacza si¢ brak przyznania Prezydentowi inicjatywy
ustawodawczej w Konstytucji z 1921 roku. Komparatystyka aktéw prawnych
dotyczy sposobu wyboru, kompetengji i prerogatyw Prezydenta RP. Podkresla
si¢, ze w demokratycznym panstwie prawnym, w ktérym obowiazuje system
parlamentarno-gabinetowy, zdecydowanie lepszym rozwigzaniem jest wybér
Prezydenta w wyborach tajnych, réwnych, powszechnych, bezposrednich. Spra-
wia to, ze jego legitymacja do petnienia funkeji jest silniejsza. Autorzy wskazuja
na aspekt odpowiedzialnosci parlamentarnej, konstytucyjnej oraz karnej organu
wykonawczego. Dodatkowo oméwione zostaja powody oraz sposéb zastepstwa
najwazniejszej osoby w panstwie na tle unormowan konstytucyjnych. Rozwa-
zania dotyczace zastepstwa Prezydenta RP poparte sa faktami historycznymi,
ktére dotycza Macieja Rataja, ktory zastapil Gabriela Narutowicza. Ponadto
wskazuje si¢ na zastgpstwo Prezydenta RP, ktére miato miejsce w 2010 roku
po $mierci Lecha Kaczynskiego w katastrofie lotniczej w Smolerisku.
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Summary

The authors point out the differences in the role of the President of the
Republic of Poland between the March Constitution of 1921 and the
Constitution of the Republic of Poland of 2nd April 1997. The lack
of granting the legislative initiative to the President in the Constitution
of 1921 is noticeable. The comparative study of legal acts concerns the
method of election, competences and prerogatives of the President of the
Republic. It is stressed that in a democratic legal state with a parliamentary-
cabinet system, it is definitely preferable to elect the President in secret, equal,
universal and direct elections. This makes his legitimacy to hold office stronger.
The authors point to the aspect of parliamentary, constitutional and criminal
responsibility of the executive body. Additionally, the reasons for and methods
of substitution of the most important person in the state are discussed against
the background of constitutional regulations. The considerations concerning
the substitution of the President of the Republic of Poland are supported by
historical facts, which concern Maciej Rataj, who replaced Gabriel Narutowicz.
Moreover, the substitution of the President of the Republic of Poland, which
took place in 2010 after the death of Lech Kaczynski in the Smolensk air
crash, is indicated.

Stowa kluczowe

Konstytucja, Prezydent, Rzeczpospolita Polska, prerogatywa, demokracja, wy-

bory, poréwnanie, réznice.

Keywords

Constitution, President, Republic of Poland, prerogative, democracy, elections,
comparison, differences.



Janusz Roszkiewicz

ZJAWISKO FALANDYZACJI PRAWA
W OKRESIE PREZYDENTURY
LECHA WALESY
ORAZ ALEKSANDRA KWASNIEWSKIEGO

1. Wprowadzenie

Pojecie falandyzacji wywodzi si¢ od nazwiska Lecha Falandysza,
karnisty, profesora Uniwersytetu Warszawskiego, wiceszefa Kancelarii
Prezydenta Lecha Walesy i szefa jego Biura Prawnego w latach 1991-
-1995. Termin ten zostal ukuty przez dziennikark¢ Ewe Milewicz
w ,Gazecie Wyborcze)” w 1994 1. w kontekscie licznych kontrowersyj-
nych decyzji prezydenta Walesy popartych prawng argumentacja prof.
Falandysza'. To za jego sprawa okreslenie ,falandyzacji” na trwale
weszlo do jezyka potocznego, w ktérym jest definiowane jako »nagi-
nanie prawa zaleznie od doraznych potrzeb«? Oczywiécie nie byt on
pierwszym prawnikiem naginajacym przepisy prawa do doraznych po-
trzeb, ale to jego — jak sam zwykt to okresla¢ — ,kugle” interpretacyj-
ne staly si¢ symbolem instrumentalizacji prawa do celéw politycznych.

Prawnicza ckwilibrystyka byta w prakeyce ustrojowej narze-

dziem chetnie wykorzystywanym przez politykéw zaréwno II, jak

' E. Milewicz, Jest w przecinku jakas sita, ,Gazeta Wyborcza” z 1 pazdziernika 1994 .
* Stownik Jezyka Polskiego PWN, wydanie internetowe, https://sjp.pwn.pl/szu-
kaj/falandyzacja.html [dostep: 04.08.2022].
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i III Rzeczypospolitej do usprawiedliwiania naduzywania i prze-
kraczania kompetencji. Ramy artykulu, jak réwniez tematyka pracy
zbiorowej, w ktorej si¢ znajduje, nie pozwalaja na omdwienie ich
wszystkich, dlatego ogranicze si¢ do analizy kilku przyktadéw z okre-
su prezydentury Lecha Walgsy oraz pierwszej kadencji prezydentury

Aleksandra Kwasniewskiego.

2. Wybrane przyklady falandyzacji prawa
w okresie prezydentury Lecha Walesy

W okresie prezydentury Lecha Walesy podstawy ustroju okresla-
ta Konstytucja Polski Ludowej z 1952 r., przemianowana w 1989 r.
na Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej’, a od 1992 r. takze tzw.
mala konstytucja®. Okreslony w nich system rzadéw z zalozenia sta-
nowit jedynie prowizorium, prébe polaczenia rozwigzan z réinych
modeli ustrojowych do czasu osiagniecia przez politykéw wiodacych
ugrupowan konsensusu co do zupetnie nowej, bardziej komplekso-
wej i przemyslanej konstytucji. W literaturze przedmiotu ustréj obo-
wigzujacy w latach 1990-1991 okredlano jako semiprezydencjalizm?’,
a w czasie obowigzywania malej konstytucji w latach 1992-

—-1997 - jako system prezydencko-parlamentarny®. Bedacy owocem

3 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Usta-
wodawezy w dniu 22 lipca 1952 r. — obowiazujaca do 1997 r. (Dz.U. 33 poz. 232
ze zm.).

* Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samo-
rzadzie terytorialnym (Dz.U. 83 poz. 426).

5 J. Raciborski, System rzqdéw w Polsce [w:] J. J. Wiatr, J. Raciborski, J. Bart-
kowski, B. Fratczak-Rudnicka, J. Kilias, Demokracja polska 1989-2003, Warszawa
2003, s. 82.

¢ W. Roszkowski, Historia Polski 1914-2005, Warszawa 2007, s. 480. Confer
A. Piasecki, R. Michalak, Polska 1945-201S, Warszawa 2016, s. 260. Notabene
dualistyczny model egzekutywy przyjety w malej konstytucji oceniano krytycznie
— J. Raciborski, op. cit., s. 86.
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wielopartyjnego kompromisu mieszany model ustrojowy miat liczne
wady stanowiace zarzewie przyszlych sporéw u szczytéw wiadzy. Spo-
réw tych daloby si¢ unikna¢, gdyby tworcy konstytucji nie podzielili
wladzy wykonawczej migdzy dwa niezalezne od siebie o$rodki, nara-
zajac je na pokuse nieustannej rywalizacji i gdyby bardziej precyzyj-
nie okreslili kompetencje rzadu, prezydenta i parlamentu. Narazato
to raczkujacy ustréj demokratyczny na powazne wstrzasy, ktére ne-
gatywnie odbily si¢ na prawnej i politycznej kulturze naszego kraju,
ktérego mottem bylo niegdy$ in Polonia lex est rex.

Niestety, w praktyce ustrojowej lat 90. prawo nie bylo krélem,
lecz jedynie instrumentem w rekach rzadzacych, ktérzy cheieli zwick-
szy¢ swoje uprawnienia ponad to, co wynikalo z litery malej konsty-
tucji. Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu: ,prezydent Walgsa,
przy pomocy profesora Falandysza, usitowal poszerzy¢ jeszcze zakres
prezydenckiej wladzy metoda faktéw dokonanych™. Tymczasem
przepisy kompetencyjne malej konstytucji powinny byly by¢ interpre-
towane literalnie, zgodnie z utrwalonym w polskiej tradycji prawnej
zakazem domniemywania kompetencji. Cho¢ samo pojecie zakazu
domniemywania kompetencji weszlo do jezyka prawniczego dopiero
w 1995 r%, to samo przekonanie, ze kazde dzialanie organu wiladzy
publicznej musi mie¢ wyrazng podstawe prawna stanowi communis
opinio nauki polskiego prawa publicznego od co najmniej 100 lat’.

W tym kontekécie nie powinno dziwi¢, ze dzialania prezydenta
Walgsy pozbawione wyraznej podstawy prawnej wzbudzaly kontro-
wersje, pomimo podpierania ich ekwilibrystycznymi argumentami

prof. Falandysza.

7 A. Hall, Osobista historia III Rzeczypospolitej, Warszawa 2011, s. 250.

8 Po raz pierwszy uzyto tego okreslenia w zdaniu odrebnym sedziego Zdzistawa
Czeszejki-Sochackiego do uchwaly TK z 13 grudnia 1995 ., W 6/95, cho¢ zostato
ono wyraznie zainspirowane uchwaly z 10 maja 1994 r., W 7/94.

? Vide ]. Roszkiewicz, Zakaz domniemywania kompetencji i wyjatki od tego zaka-
zu. Studium publicznoprawne, Warszawa 2022, s. 12 wraz z cyt. tam literatura.
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2.1. Powolanie i odwolanie

przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji

Najbardziej znanym przypadkiem takiego dziafania, ktére jako
pierwsze zostalo okreslone mianem ,falandyzacji’, bylo powotanie
i odwotanie przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewi-
zji. W lutym 1993 r. prezydent Walesa powolal na szefa KRRiT
Marka Markiewicza, nie zwracajac si¢ o kontrasygnat¢ premiera,
a na dodatek — jeszcze przed wyborem pozostalych czlonkéw Rady,
mimo ze ustawa przewidywala powolanie przewodniczacego ,z gro-
na czlonkéw Rady™’. Notabene prezydent powotat bez kontrasygna-
ty takze trzech czlonkéw KRRiIT (pozostaly széstke mialy powotaé
Sejm i Senat, odpowiednio po czterech i dwéch czlonkéw). Szef
Biura Prawnego Kancelarii Prezydenta bronil dziatania Walesy, thu-
maczac, ze prezydent jedynie ,desygnowal” przewodniczacego, a nie
dokonal jeszcze jego powolania. Desygnacja nie wymagala wicc ocze-
kiwania na wybranie przez parlament pozostalych czlonkéw KRRIiT,
z ktérych grona mial nastapi¢ wybér przewodniczacego. Nastepnie
prof. Lech Falandysz wystat do Urzedu Rady Ministréw oryginaly
postanowien o powotlaniu czlonkéw KRRIT, w tym przewodniczace-
go, bez zwyczajowego pisma przewodniego z prosba o kontrasygnate:
»=Podobno w URM jurysci calg noc siedzieli i si¢ glowili, co pocza¢
z tym fantem. I odestali nam pismo bez podpisu, jedynie z dotaczo-
ng adnotacja, ze szef Rady Ministréw dzigkuje za informacje. No, je-
$li belwederski dokument potraktowano jako «do wiadomosci», to
uznalem, ze takie zachowanie stanowi dowdd, iz kontrasygnata przy

powotaniach i odwolaniach cztonkéw Rady potrzebna nie jest!”!.

1 A. Dudek, Historia polityczna Polski 1989-2012, Krakéw 2013, s. 254.

" L. Falandysz, Adwokat prezydenta, Warszawa 1995, s. 92. Ksiazka jest zbio-
rem wspomniei oraz wywiadow, te ostatnie wspSteworzyli P. Cwiklifiski i J. Ziarno.
Vide tez T. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej po 1989 roku. Ujecie pordwnawcze,
Warszawa 2005, s. 186.
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W moim przekonaniu powotanie bez kontrasygnaty bylo jaskra-
wym naruszeniem art. 46 malej konstytugji, zgodnie z ktérym ,akey
prawne Prezydenta dla swojej waznosci wymagaja kontrasygnaty Pre-
zesa Rady Ministréw albo wlasciwego ministra, ktdrzy sprawe przed-
ktadaja Prezydentowi” Art. 47 precyzyjnie okreslat 13 wyjatkéw od
tej reguly (takich jak rozwigzywanie Sejmu, desygnacja premiera, po-
wolywanie sedziéw czy prawo laski), wérdd keérych nie bylo jednak
kompetencji do powolywania cztonkéw i przewodniczacego KRRIT.
Oba przepisy malej konstytucji nalezato interpretowac $cisle nie tylko
z uwagi na ich kompetencyjny charakter, ale réwniez ze wzgledu na
inng znang juz wtedy regule exceptiones non sunt extendae™. Z czasem

nawet sam prof. Falandysz przyznal, ze powolanie bez kontrasygnaty

»jest nieco wbrew konstytucji”.

Juz w listopadzie 1993 r. prezydent Walesa stracit zaufanie do

przewodniczacego Markiewicza, odwolujac go ze stanowiska'®. Pro-

2 W doktrynie prawa konstytucyjnego podjeto co prawda probe zmigkezenia
reguly kontrasygnaty, dopuszczajac rozszerzajaca wykladnie wyjatkéw od tej reguly
w ramach koncepgji ,,aktéw pochodnych i analogicznych”. Po pierwsze jednak, sam
prof. Falandysz na nig si¢ nie powolywal, na co wskazuja jego wlasne wspomnienia.
Po drugie, koncepcja ta zostala sformufowana dopiero kilka lat pézniej, na grun-
cie nowej konstytucji (P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
do przepisow, Warszawa 2000, s. 57-58). Po trzecie, koncepcja ta zostala potepio-
na przez Trybunal Konstytucyjny (wyrok pelnego skfadu TK z 23 marca 2006 r.,
K 4/06). Po czwarte, nawet gdyby uzna¢ t¢ koncepcje za stuszna, to w art. 47 malej
konstytucji nie bylo prerogatywy, ktérej ,dalszym ciagiem” moglaby by¢ kompe-
tencja do powolania Przewodniczacego KRRIiT — w calej ustawie zasadniczej nie
byto w ogdle wzmianki o Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji.

B L. Falandysz, op. cit., s. 93.

" Przyczyny naglej zmiany stosunku Walesy do Markiewicza nie s3 do korica
jasne. Markiewicz zostal odwolany w tym samym dniu, w keérym podpisat kon-
cesj¢ dla Polsatu. Oficjalnie prezydent krytykowal gléwnego udzialowca Polsatu,
multimilionera Zygmunta Solorza-Zaka, ktérego cze$¢ prasy oskarzata o prowadze-
nie w przeszloéci szemranych intereséw. Z drugiej strony krytycy Walesy podno-
sili, ze prawdziwym powodem odwolania Markiewicza bylo nieprzyznanie przez
niego koncesji Polonii 1 nalezacej do Nicoli Grauso, ktéry mial by¢ faworytem
prezydenta — vide A. Dudek, op. cit., s. 308.
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blem w tym, ze brakowalo do tego wyraznej podstawy prawne;.
Zgodnie z obowiazujacym wéwezas art. 7 ust. 2 ustawy o radiofonii
i telewizji': ,Przewodniczacego Krajowej Rady powotuje Prezydent
z grona czlonkéw Rady”. Kadencja cztonkéw Rady wynosita 6 lat,
przy czym co 2 lata miala nastgpowaé wymiana 1/3 sktadu (art. 7
ust. 3 ustawy o radiofonii i telewizji). Czlonka Rady mozna bylo od-
wolaé: ,wylacznie w przypadku: 1) gdy sam zrzeknie si¢ swej funkdji,
2) cigzkiej choroby, uniemozliwiajacej sprawowanie funkgji, 3) ska-
zania prawomocnym wyrokiem za popelnienie przestgpstwa z winy
umyslnej, 4) razacego naruszenia przepiséw ustawy” (art. 7 ust. 6 usta-
wy o radiofonii i telewizji). Odwolujac Markiewicza, prezydent Wa-
lesa nie powotal si¢ na zaden z przypadkéw wymienionych w art. 7
ust. 6 ustawy o radiofonii i telewizji, lecz na art. 7 ust. 2 tej usta-
wy, moéwiacej wylacznie o powolywaniu Przewodniczacego KRRIiT.

Na poczatku 1994 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o dokonanie wiazacej wy-
kladni art. 7 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji w celu ustalenia,
czy z przewidzianego w cytowanym przepisie prawa powolywania
Przewodniczacego KRRIiT wynika takze prawo swobodnego odwo-
tywania go z tej funkgji, poza przypadkami upowazniajacymi do od-
wolania czlonka Rady przewidzianymi w ust. 6 powolanego art. 7
ustawy. W postepowaniu przed TK prof. Lech Falandysz w imieniu
Kancelarii Prezydenta zaprezentowal stanowisko, wedle ktérego skoro
prezydent moze powolaé przewodniczacego, to logiczne jest, ze moze
go tez odwolad’®. To wlhasnie tego typu ,logika” — stojaca w sprzecz-
nosci z obowigzujacymi juz woéwcezas zasadami sztuki prawniczej
w zakresie wykfadni przepiséw kompetencyjnych — zostata okreslona
mianem falandyzacji prawa. W tym samym roku Trybunat Konsty-
tucyjny w pelnym skladzie, cytujac wieloletnie orzecznictwo i ustale-

nia doktryny wskazujace na konieczno$¢ literalnej wyktadni przepiséw

15 Ustawa z 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 1993 . 7 poz. 34).
¢ L. Falandysz, op. cit., s. 118.
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kompetencyjnych, orzekl, ze art. 7 ust. 2 ustawy o radiofonii telewi-
zji nie moze by¢ rozumiany jako dajacy uprawnienie do odwolywania
Przewodniczacego Rady z tego stanowiska'”. Wowczas jednak prof. Fa-
landysz oswiadczyl, ze orzeczenie TK nie dziala wstecz, wigc dopiero
od momentu jego ogloszenia jest jasne, ze prezydent nie moze odwo-
ta¢ przewodniczacego KRRiT'®. Pézniej, juz po ustgpieniu ze stanowi-
ska wiceszefa Kancelarii Prezydenta, prof. Falandysz otwarcie skryty-
kowat uchwate TK, zarzucajac jej odwolywanie si¢ do ,ducha ustawy’,
z ktérego ,wynika, ze ustawodawca chciat zapewni¢ Radzie maksy-
malng niezalezno$¢, wige miedzy prezydentem a przewodniczacym nie
ma stosunku szef-podwladny”. W efekcie uznal, ze ,ani to co mysmy
twierdzili, ani to co Trybunal sporzadzit — to nie byly w rzeczywi-
stoéci wyktadnie. Duch ustawy... duch to moze straszy¢ po zamkach
albo pokazywa¢ si¢ u Szekspira®. Zarzut pod adresem wyktadni TK
byt catkowicie chybiony, bo gléwnym argumentem lezacym u podstaw
uchwaly nie byla mityczna niezalezno$¢ KRRIiT, lecz wicloletnia tra-
dycja jezykowej wyktadni przepisébw kompetencyjnych, na ktérej po-
twierdzenie Trybunal przytoczyt wiele pozycji z literatury prawnicze;j.
Odwotan do ,ducha ustawy” w uzasadnieniu nie bylo natomiast wca-
le. O ile wigc mozna si¢ zgodzi¢ z prof. Falandyszem, ze jego argu-
mentacja nie miata wiele wspdlnego z wyktadnia, o tyle uchwata TK
broni si¢ jako interpretacja ugruntowana w zasadach sztuki prawniczej.

Nastepca Markiewicza — notabene znéw powolanym przez pre-
zydenta Walese bez kontrasygnaty premiera — zostal Ryszard Bender.
Nowy przewodniczacy prébowal broni¢ konstytucyjnosei rozstrzy-
gniecia prezydenta, wskazujac, ze: ,,mata konstytucja zostata uchwalo-

na wezesniej niz ustawa o radiofonii i telewizji, dlatego tez nie mogta

17" Uchwala TK z 10 maja 1994 ., W 7/94.

'8 L. Falandysz, op. cit., s. 119. Vide tez T. Mielczarek, Pierwsza lata dziatalnosci
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (1993-1997), ,Zeszyty Prasoznawcze” 1997,
3-4,s. 81.

¥ L. Falandysz, op. cit., s. 119.
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by¢ w niej rozstrzygnicta kwestia kontrasygnaty”®. Argument ten
jednak jest obarczony powaznym bledem — regula lex posterior de-
rogat legi priori ma zastosowanie do aktéw prawnych tej samej rangi
(np. ustawa poéznicjsza wypiera ustawe wezesniejsza). Fake, ze w usta-
wie o radiofonii i telewizji nie przewidziano wymogu kontrasygno-
wania postanowien Prezydenta w przedmiocie powotania czlonkéw
KRRIT nie stanowil podstawy do odstapienia od konstytucyjnego
wymogu kontrasygnaty. Jak si¢ wydaje, Ryszard Bender pomylit akey
prawne, blednie uznajgc, ze w czasie zmian personalnych w KRRiT
obowiazywala jeszcze Konstytucja z 1952 r., ktéra rzeczywiscie nie re-
gulowala tej kwestii, wskazujac jedynie, ze to ustawa ma okresli¢ akey
prezydenckie wymagajace kontrasygnaty (art. 32f ust. 2). Od 8 grud-
nia 1992 r. obowigzywata juz jednak mata konstytucja, ktéra ustana-
wiata domniemanie, ze wszystkie akty prezydenckie wymagaja kon-
trasygnaty premiera (art. 46), z zastrzezeniem 13 wyjatkow (art. 47).

Gdy kilka miesiecy pdzniej Ryszard Bender ztozyt na rece prezy-
denta rezygnacje z funkeji przewodniczacego, ten stwierdzit, ze nie
moze przyjaé rezygnacji z uwagi na wspomniang uchwale TK, ktéra
odmawia mu kompetencji do odwotania przewodniczacego®’. Moim
zdaniem jednak problem prawny byt pozorny, bo nie mozna nikogo
zmusi¢ do piastowania funkeji publicznej, a wiec rezygnacja z jej pia-
stowania z natury rzeczy nie powinna wymagaé zgody organu powotu-
jacego tzn. formalnego odwotania. Rezygnujac z funkgji, piastun sam
siebie ,,odwotuje” W przypadku niektérych funkeji publicznych usta-
wodawca przewidzial co prawda wymoég odwolania nawet w przypad-
ku rezygnacji, ale akurat w przypadku przewodniczacego KRRIT takie-
go wymogu nie wprowadzono. Moim zdaniem wigc uchwata TK nie

stala na przeszkodzie rezygnacji z funkeji przewodniczacego KRRIT.

2 R. Bender, M. Letowski, Wojna o media: Kulisy Krajowej Rady RTV, [wywiad-
-rzeka] Warszawa 1994, s. 15.

' Pismo Prezydenta RP z 31 maja 1994 r. — kopia dostepna [w:] R. Bender,
M. Ecrowski, op. cit., s. 128.
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2.2. Préba rozwiazania parlamentu

na podstawie art. 21 ust 4 malej konstytucji

Po transformacji ustrojowej polski parlamentaryzm odradzal si¢
w boélach — najpierw w ramach grzaskiego kompromisu miedzy opo-
zycja demokratyczng a komunistami, ktdrego owocem byl ostatni
Sejm PRL, zwany kontraktowym (1989-1991), nastgpnic w drodze
prawdziwie demokratycznych wyboréw, z ktérych wylonit si¢ niestety
straszliwie rozdrobniony sejm RP I kadencji, niezdolny do wylonie-
nia stabilnego rzadu (1991-1993). Dopiero kolejny sejm dojrzat do
utworzenia trwalej koalicji parlamentarnej, ktéra dotrwata do kon-
ca kadengji (1993-1997). Po raz pierwszy od 1926 r. Polska miala
znéw stabilny rzad parlamentarny. Dobry czy zly — nie mnie ocenial,
ale z pewnoscig stabilny, co samo w sobie bylo korzystne dla okrzep-
ni¢cia ustroju kraju. I wlasnie wtedy prezydent Walgsa oswiadezyt,
ze yten Sejm jest niedobry dla polskiej demokracji, bo ma zbyt duza
wickszos¢™*.

W tym celu zapowiedzial rozwigzanie Sejmu na podstawie art. 21
ust. 4 malej konstytucji, ktéry stanowit ze: ,jezeli ustawa budzetowa
nie zostanie uchwalona w ciggu 3 miesi¢cy od dnia zlozenia Sejmo-
wi projektu odpowiadajacego wymaganiom prawa budzetowego, Pre-
zydent moze rozwiazaé Sejm”. Wedlug interpretacji prof. Falandysza
»uchwalenie” ustawy budzetowej w rozumieniu art. 21 ust. 4 malej
konstytucji nie mogto by¢ utozsamiane z jej przyjeciem przez Sejm,
lecz nastgpowalo ono dopiero z chwilg podpisania ustawy przez pre-
zydenta: ,Reczna gimnastyka parlamentarna nie jest jeszcze koricem
procesu legislacyjnego, bo ustaw¢ moze odrzuci¢ (czy zmodyfiko-
wad) Senat lub tez zawetowaé (albo skierowaé¢ do TK) prezydent™.
W konsekwencji trzymiesigczny termin na uchwalenie ustawy zda-

niem prof. Falandysza biegl dalej po uchwaleniu ustawy przez Sejm,

2 A. Dudek, op. cit,, s. 313.
L. Falandysz, op. cit,, s. 21.
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az do podpisania ustawy przez prezydenta. Dzigki tej interpreta-
cji prezydent moégl rozwigzaé parlament niezaleznie od sprawnosci
uchwalenia przezen ustawy budzetowej, bo wystarczylo, ze on sam
odpowiednio dlugo wstrzymat si¢ z jej podpisaniem.

Aby unikngé¢ zarzutéw o rozwigzanie parlamentu z niejasnych po-
wodéw, prof. Falandysz znalazt prezydentowi pretekst do podjecia ta-
kiej decyzji: niekonstytucyjnos¢ ustawy budzetowej powiazana z nie-
konstytucyjnoscia ustawy okotobudzetowej. 2 grudnia 1994 r. Sejm
uchwalil ustawe podwyzszajaca stawki podatku dochodowego na rok
1995%*. Wysokos¢ dochodéw zaplanowanych w ustawie budzetowej
byla bezposrednio powigzana z planowanymi wplywami z podatku
dochodowego w wysokosci ustalonej w ustawie z 2 grudnia 1994 r.
Prezydent Walgsa zaskarzyt do TK art. 6 ust. 5 tej ustawy, przewidu-
jacy zamrozenie na poziomie z 1994 r. mechanizmu waloryzacji tzw.
ulgi mieszkaniowej, czyli odliczenia od podstawy opodatkowania wy-
datkéw na inwestycje mieszkaniowe. Trybunal Konstytucyjny chcial
rozpozna¢ wniosek jeszcze przed uchwaleniem ustawy budzetowej,
dlatego tez wyznaczyt rozprawe na 29 grudnia 1994 r. — prezydento-
wi zalezato jednak na odwlekaniu sprawy, dlatego tez prof. Falandysz
nie stawil si¢ na rozprawe, skladajac pisemnie wniosek o odroczenie,
formulujac argumentacje pozwalajaca mu na opdznienie rozprawy
o co najmniej kilkanadcie dni (jak sam z satysfakcja wspominal: ,Za-
glebilem si¢c w paragrafy — i znalazlem wyjicie palce liza¢”). Zgod-
nie z jego przewidywaniami ostatecznie TK wniosek oddalil, ale i tak
musial odroczy¢ rozprawe na termin po Nowym Roku, bo zgodnie
z éwezesnymi przepisami w razie niestawiennictwa wnioskodawcy na-
lezato wyznaczy¢ nowy termin rozprawy, a rozprawa nie mogta si¢ od-

by¢ wczesniej niz 14 dni od dorgczenia zawiadomienia o terminie.

# Ustawa z 2 grudnia 1994 r. o zmianie nicktdrych ustaw regulujacych zasady
opodatkowania oraz nicktérych innych ustaw (Dz.U. z 1995 r., 5, poz. 25, ze zm.).

» L. Falandysz, op. cit., s. 17.

%6 Art. 31 ust. 1 w zw. z art. 29 uchwaly Sejmu PRL z 31 lipca 1985 r. w sprawie
szczegdtowego trybu postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz.U. 39
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Sejm nie mégt juz dluzej zwleka¢ z uchwaleniem ustawy budze-
towej, dlatego przyjal ja 30 grudnia 1994 r.” — nie majgc pewnosci,
czy przewidziane w niej dochody budzetu beda mogly zosta¢ zreali-
zowane, z uwagi na niepewny los wspomnianej ustawy podatkowej
wcigz oczekujacej na orzeczenie TK. Problem ten postanowil doraz-
nie rozwigza¢ minister finanséw Grzegorz Kolodko, oglaszajac zak-
tualizowane stawki podatkowe na 1995 r. w drodze obwieszczenia
— co bylo watpliwe, bo tradycyjnie podatki byly uznawane za ma-
teri¢ ustawowa, cho¢ nie wynikalo to wyraznie z malej konstytucji.
Prof. Falandysz postanowil wykorzysta¢ te watpliwosci konstytucyjne,
aby zakwestionowa¢ caly budzet: ,Jezeli w roku 1995 stawki podatku
wprowadzono z naruszeniem konstytugji, to uwzglednione i przewi-
dziane w ustawie budzetowej dochody (art. 1) na ten rok réwniez
powinny by¢ uznane za sprzeczne z ustawa zasadnicza. Skoro za$
fragment ustawy uznano by za niezgodny z konstytucja, to caly bu-
dzet walit si¢ w gruzy. Wtedy jestem w domu!”*. Kolejnym krokiem
mialo by¢ zaskarzenie ustawy budzetowej do TK, ale niespodziewanie
prawnicy z Biura Prawnego Kancelarii Prezydenta RP sprzeciwili si¢
sporzadzeniu wniosku do Trybunatu, wskazujac, ze nie byliby w sta-
nie podeprze¢ go rzetelnym uzasadnieniem. Prof. Falandysz sporza-
dzit wige taki wniosek do TK osobiécie, jak sam twierdzit — w trzy
godziny”. Wkrétce potem zapowiedzial, ze w takiej sytuacji prezy-
dent nie uznaje budzetu za uchwalony w rozumieniu art. 21 ust. 4
malej konstytucji, co oznacza mozliwo$¢ rozwigzania parlamentu od

4 lutego®. 2 lutego 1995 r. prezydent wszczat procedure rozwiazania

poz. 184 ze zm.). Fortel prof. Falandysza sklonil Sejm do doprecyzowania art. 31
ust. 1 Uchwaly, do ktérego juz 6 stycznia 1995 r. dopisano zdanie ,,Terminu, o ktd-
rym mowa w art. 29, nie stosuje si¢”.

7 Ustawa budzetowa na rok 1995 z 30 grudnia 1994 r. (Dz.U. z 1995 r. 27
poz. 141).

8 L. Falandysz, op. cit., s. 20.

? L. Falandysz, op. cit., s. 20-21.

3 A. Dudek, op. cit., s. 315.
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parlamentu, wystepujac w trybie art. 4 ust. 5 w zw. z art. 21 ust. 4
malej konstytucji do Marszatkéw Sejmu i Senatu z prosba o opinig.
Sejm wyrazil stanowczy sprzeciw wobec dzialania prezydenta, podej-
mujac uchwale, w ktérej ostrzegl, ze ,ewentualne rozwiazanie par-
lamentu przez Prezydenta RP - jako dzialanie niemajace podstaw
prawnych — bedzie przez Sejm RP uznane za nielegalne i pociagnie
za soba odpowiedzialno$¢ konstytucyjng RP”. Za uchwaly opowie-
dzialo si¢ az 376 postéw, przy 16 przeciwnych (gtéwnie z BBWR?)
i 16 wstrzymujacych si¢ od glosu®. Przy tak jednoznacznym sprzeci-
wie koalicji rzadzacej i wigkszosci opozycji, w Biurze Prawnym Kan-
celarii Prezydenta RP pojawita si¢ watpliwo$é, czy zarzadzenie pre-
zydenta o rozwigzaniu parlamentu bedzie w ogéle wykonalne, skoro
prawo wymagalo jego ogloszenia w Monitorze Polskim, dzienniku
urzedowym prowadzonym przez Urzad Rady Ministréw. Snute przez
prezydenckich prawnikéw mozliwe metody obejécia tego wymogu
robig wrazenie — jak wspomina prof. Falandysz, rozwazali wydru-
kowanie zarzadzenia prezydenta w drukarni za granica, ,ozywienie”
rozporzadzenia z okresu II RP pozwalajacego Kancelarii Prezydenta
na samodzielne oglaszanie prezydenckich zarzadzen, a nawet... prze-
kupienie pracownikéw drukarni rzadowej, co jednak nawet sam wice-
szef Kancelarii Prezydenta uznal za nonsens®.

Ostatecznie dwczesna koalicja rzadowa SLD-PSL oraz prezy-
dent osiagneli kompromis. Sojusz Lewicy Demokratycznej wymusit
na swoim koalicjancie ustapienie nielubianego przez Wales¢ premie-
ra Waldemara Pawlaka, a jego miejsce zajat Jozef Oleksy®. Prezy-
dent Walgsa wycofal z TK wniosek zaskarzajacy ustawe budzetows.

3! Bezpartyjny Blok Wspierania Reform, klub parlamentarny majacy stanowié
polityczne zaplecze prezydenta Walesy, inspirowany przedwojennym Bezpartyjnym
Blokiem Wspétpracy z Rzadem, formacja polityczng powotana w celu wspierania
autorytarnego rezimu Jozefa Pitsudskiego.

32 Ibidem.

3% L. Falandysz, op. cit., s. 23.

3 A. Dudek, op. cit., s. 313-317.
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Prof. Falandysz sugerowal jeszcze prezydentowi, aby po wycofaniu
wniosku z TK, zawetowal ustaw¢ budzetowy, a w razie odrzucenia
weta — zaskarzyt j3 ponownie do TK: ,Prezydent nie chciat juz jed-
nak niczego stuchaé: «Nie bedziemy ciagali, wyciagali raz jeszcze.
Ludzie to odbiora jak kugle, kretactwa, kombinacje». Nie moglem
tak po prostu zgodzi¢ si¢ ze zdaniem Walesy, ktéry raptem zapalal
niechecig do tego typu rozwigzan [...]: nie takie kugle si¢ robilo...”.
W migdzyczasie, w dniu 12 stycznia 1995 r., TK rozpoznal pierwszy
wniosek prezydenta, uznajac ze zaskarzona przez niego ustawa podat-
kowa na rok 1995 byla zgodna z konstytucja®. Ustawa zostala podpi-
sana przez prezydenta i weszla w zycie z mocg wsteczng od 1 stycz-
nia 1995 . Ostry spér miedzy koalicja rzadzaca a prezydentem
zakoniczyt si¢ rozejmem.

Wszystkie opisane powyzej dzialania podejmowane przez prezy-
denta Walese i prof. Falandysza w celu doprowadzania do rozwiaza-
nia parlamentu zastuguja na krytyke: od arbitralnej wyktadni art. 21
ust. 4 malej konstytucji, przez wymuszenie odroczenia rozprawy TK
i snucie planéw publikacji zarzadzenia prezydenta z pominig¢ciem
»Monitora Polskiego”, a na sugestii przerzucania ustawy miedzy
TK a parlamentem skonczywszy.

Przestanka rozwigzania parlamentu w przypadku ,jezeli ustawa
nie zostanie uchwalona w ciaggu 3 miesi¢cy od dnia zlozenia Sejmowi
projektu” w sposdb oczywisty odnosita si¢ do nieuchwalenia w tym
terminie ustawy przez Sejm. Po pierwsze, pojecie «uchwalenia»

% L. Falandysz, op. cit., s. 26.

3¢ Orzeczenie TK z 12 stycznia 1995 r., K 12/94.

37 Prof. Falandysz byl $wiadom, ze odwleczenie w czasie podpisania tej ustawy
przez prezydenta spowoduje nadanie jej mocy wstecznej, co byloby nie tylko nie-
zgodne z konstytucyjnym zakazem retroakeji, ale réwniez zasada miesi¢cznej vaca-
tio legis w przypadku regulacji podatkéw rozliczanych w stosunku rocznym - ale
dat si¢ przekonaé wspotpracownikom z podleglego mu Biura Prawnego, aby nie
podnosi¢ zarzutéw nickonstytucyjnosci w tym zakresie, poniewaz podobne regu-
lacje podatkowe byly uchwalane przez parlament i podpisywane przez prezydenta
w przesztosci — L. Falandysz, op. cit,, s. 16.

207



Janusz Roszkiewicz

mialo od dawna ugruntowane znaczenie jako pochodnej «uchwaty»,
czyli aktu kolegialnego organu panstwa np. parlamentu®. Co wig-
cej, w latach 90. ugruntowana byla prakeyka legislacyjna, zgodnie
z ktérg projekt ustawy z chwilg uchwalenia przez Sejm byl nazy-
wany ustawa. Po drugie, zaréwno w orzecznictwie TK?Y, jak i dok-
trynie® przestankg z art. 21 ust. 4 malej konstytucji interpretowa-
no jako nieuchwalenie ustawy przez Sejm. Po trzecie, oczywistym
zatozeniem malej konstytucji bylo ograniczenie kompetencji prezy-
denta w zakresie rozwigzywania Sejmu do $cisle okreslonych przy-
padkéw, w ktérych parlament okazywal si¢ niezdolny do wypel-
niania swoich podstawowych funkeji takich jak wylonienie rzadu
(art. 62, art. 66 ust. 5) lub uchwalenie ustawy budzetowej (art. 21
ust. 4). Tymczasem w $wietle wykladni prof. Falandysza prezydent
mogl rozwiazaé takze stabilny, wywiazujacy si¢ ze swoich zadan par-
lament, catkowicie uznaniowo, po prostu zwlekajac z podpisaniem
ustawy budzetowej. Krétko méwiac, rozumienie art. 21 ust. 4 ma-
lej konstytucji przyjete przez prof. Falandysza bylo niezgodne nie
tylko z wykladnia jezykows, ale réwniez celowosciowa i systemowa
tego przepisu.

Wymuszenie na TK przesuniecia rozprawy z 29 grudnia 1994 r.

na 12 stycznia 1995 r. mieécito si¢ co prawda w granicach przepiséw

3 Vide W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922 (reprint
z 2008 r.,), s. 477-478.

? Vide orzeczenie TK z 21 listopada 1994 r., K 6/94, ktéra notabene dotyczy-
lo wniosku samego prezydenta Walesy: ,,Pojecie “uchwalenia” nalezy przy tym ro-
zumie¢ stosownie do art. 17 ust. 1 malej konstytucji ktéry odrédznia uchwalenie
ustawy od jej przyjecia (art. 18 ust. 1) i podpisania (art. 18 ust. 2-4)” Podobnie
uchwata TK z 11 kwietnia 1995 r., W 2/95.

“°P. Sarnecki, Termin uchwalenia budzetn w zwigzku z prawem Prezydenta RP
do rozwigzania Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 1994, 4, s. 145-146; T. Wiodek,
Instytucja rozwigzania parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009,
s. 156-157; A. Tokarski, Udzial Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w procedurze
stanowienia ustawy budzetowej, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska”
2021, vol. LXVIIL, 2, s. 220.
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prawa, ale stanowilo przejaw ich instrumentalnego traktowania.
Jak przyznat sam prof. Falandysz w cytowanych wyzej wspomnie-
niach, chodzilo wylacznie o wydtuzenie procedury przyjecia ustawy
budzetowej, aby doszto do przekroczenia 3-miesi¢cznego terminu
okreslonego w art. 21 ust. 4 malej konstytugji.

Rozwazane przez zespét prof. Falandysza scenariusze obejscia wy-
mogu publikacji zarzadzenia o rozwiazaniu parlamentu w ,Monitorze
Polskim” méwia same za siebie, wigc nie wymagaja komentarza.

Z kolei sugestia prof. Falandysza — ktéra nawet prezydent Wa-
lesa odrzucil — aby wycofa¢ ustawe budzetowa z TK, nastgpnie ja
zawetowal, a po odrzuceniu weta przez Sejm zndw ja zaskarzyé do
TK, byla niezgodna z celowosciowa wykfadnia art. 18 ust. 3 i 4 ma-
lej konstytucji. Celem tych przepiséw byto unikniecie uporczywego
blokowania przez prezydenta ustaw uchwalonych przez wickszosé
parlamentarna poprzez ograniczenie mozliwosci kumulacji weta oraz
wniosku do TK. Przepisy zostaly jednak niezr¢cznie sformulowane,
co otwierato furtke do naduzy¢: zgodnie z art. 18 ust. 3 malej kon-
stytucji w razie odrzucenia weta prezydent musial podpisaé ustawe
~chyba ze zgodnie z ust. 4 wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego”
Z kolei wedlug art. 18 ust. 4 malej konstytugji ,,prezydent nie moze
odméwi¢ podpisania ustawy, ktorg Trybunal Konstytucyjny uznat za
zgodna z Konstytucjg. Intencja takiego rozwiazania byla oczywista:
prezydent mégt wigc zawetowaé ustawe i nastgpnie zaskarzy¢ ja do
TK, ale nie na odwrét. Nie przewidziano jednak sytuacji, w ktore;
prezydent wycofuje wniosek z Trybunatu. Wéwczas TK wydawat po-
stanowienie 0 umorzeniu post¢gpowania, a interpretowany dostownie
art. 18 ust. 4 malej konstytucji wykluczal weto jedynie w przypad-
ku wydania przez TK wyroku stwierdzajacego konstytucyjnosé usta-
wy. Moim zdaniem jednak dostowna wyktadnia art. 18 ust. 4 malej
konstytucji prowadzita do gleboko nieracjonalnych, sprzecznych z in-
tencjg ustrojodawcy, rezultatéw. Poza tym taka wykladnia byla obar-
czona grzechem hipokryzji, poniewaz jesli juz upiera¢ si¢ przy do-

stownej interpretacji art. 18 malej konstytucji, to nalezato by¢ w tym
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konsekwentnym, a to oznaczaloby, ze nie ma podstaw prawnych
do wycofania przez prezydenta wniosku do TK, bo przepis ten nie
przewidywal wyraznie takiej mozliwoéci. Tymezasem prof. Falandysz
raz interpretowal art. 18 malej konstytucji celowosciowo (gdy trze-
ba byto uzasadni¢ kompetencj¢ prezydenta do wycofania wniosku
z TK), a innym razem dostownie (gdy celowosciowa wykladnia wy-

kluczataby mozliwo$¢ zawetowania ustawy po jej zaskarzeniu do TK).

2.3. Powolywanie i odwolywanie szefé6w MSZ, MON i MSW
za zgoda Prezydenta RP

Innym przykladem falandyzacji byta wykladnia art. 61 matej kon-
stytucji, zgodnie z ktérym: ,wniosek dotyczacy powolania Ministréw
Spraw Zagranicznych, Obrony Narodowej i Spraw Wewnetrznych
Prezes Rady Ministrow przedstawia po zasiggnieciu opinii Prezyden-
ta”. Przepis ten w jasny sposob przyznawal prezydentowi kompeten-
cj¢ opiniodawczg — i nic wigcej. Prezydent Walesa jednak z pomoca
prof. Falandysza przeforsowal interpretacje, wedle ktérej art. 61 male;
konstytucji uprawnial go do samodzielnego wyznaczania kandydatéw
na szeféw MSZ, MON i MSW, ktére z tego powodu zaczgto okre-
sla¢ jako resorty prezydenckie*. Na tym nie koniec — prezydentowi
udalo si¢ ,rozszerzy¢” zastosowanie tego przepisu na obsadzanie sta-
nowisk sekretarzy i podsekretarzy stanu w tych resortach. W 1994 r.
w ramach ci¢zko wypracowanego kompromisu prezydent Walesa ta-
skawie zgodzit si¢, aby Sojusz Lewicy Demokratycznej we wiasnym
rzadzie moégt wskazaé po jednym ,swoim” wiceministrze w MSW,
MON i MSZ*.

W moim przekonaniu takie rozumienie art. 61 malej konstytugji
stanowito po prostu wykladnie contra legem, wykraczajaca nie tylko
poza jezykowe znaczenie przepisu, ale takze poza granice dozwolonej

wyktadni celowo$ciowej i funkcjonalnej. Nic w matej konstytucji nie

“A. Dudek, op. cit., s. 294. Vide tez L. Falandysz, op. cit., s. 95-98.
% J. Raciborski, ap. cit., s. 87; L. Falandysz, op. ciz.,, s. 98.
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dawato podstaw do formutowania kompetencji prezydenta do narzu-
cania premierowi trzech ministréw.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze zwyczaj traktowania MSZ,
MON i MSW jako ,resortéw prezydenckich” w szczatkowej formie
zyje po dzi§ dzien, co przejawia si¢ we wplywaniu przez prezydentéw
na nominacje ambasadorskie, awanse generalskie oraz obsady stano-
wisk szeféw stuzb specjalnych — ale ta praktyka ma pewne podstawy
konstytucyjne i ustawowe, czego nie mozna powiedzie¢ o dzialaniach

prezydenta Walesy.

2.4. Odmowy powolania ministréw

W 1993 r. prezydent Walesa odméwit powolania Zbigniewa Klaj-
nerta na ministra kultury i dziedzictwa narodowego, wbrew wnio-
skowi premier Hanny Suchockiej®, a w 1994 r. odméwil powolania
Dariusza Rosatiego na ministra finanséw, wbrew wnioskowi premiera
Waldemara Pawlaka™.

Kwestia legalnosci tych decyzji jest mniej oczywista od omawia-
nych powyzej sytuacji, bo w tym przypadku przepisy kompetencyjne
byly niejednoznaczne — zgodnie z art. 68 ust. 2 malej konstytucji:
»na wniosek Prezesa Rady Ministréw Prezydent moze (wytl JR)
dokonywa¢ zmian na stanowiskach poszczegdlnych ministrow”. Takie
postanowienie mozna bylo zinterpretowaé na dwa sposoby. Z punk-
tu widzenia wykladni jezykowej stowo ,moze” wskazuje na dyskre-
cjonalny charakter kompetencji prezydenta. Z punktu widzenia wy-
ktadni systemowej pojawia si¢ watpliwos¢, czemu ma stuzy¢ w takim
razie wymog zasiegniecia przez premiera opinii prezydenta przed
wystgpieniem z wnioskiem o powolanie ministra obrony, spraw za-
granicznych lub spraw wewnetrznych (art. 61 malej konstytucji) —
skoro wniosek premiera i tak nie jest dla prezydenta wiazacy, to wy-
modg jego uprzedniego zaopiniowania wydaje si¢ zbedny. Z punktu

B Zgoda na Przymierze, ,Rzeczpospolita’, 141 (3790), 1994, s. 2.
“ W. Roszkowski, op. cit., s. 492; J. Raciborski, op. cit., s. 87.
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widzenia wykladni funkcjonalnej mozna tez uwzgledni¢ kontekst
ustrojowy, z ktérego wynikato, ze dwczesnej Polsce blizej bylo do
systemu parlamentarno-gabinetowego niz prezydenckiego, a w takiej
sytuacji wykladnia wzmacniajgca kompetencje prezydenta bylaby nie-
uzasadniona. W moim przekonaniu trafna jest pierwsza, jezykowa
wykladnia przepisu — co do zasady przepisy kompetencyjne nalezy
interpretowal $cisle, a w tym przypadku ewidentnie tekst przepisu
wskazywal na dyskrecjonalny charakter kompetencji prezydenta®.
Argument ustrojowy jest nieprzekonujacy, bo jak juz wspomniatem
powyzej, w latach 1990-1997 polski ustrdj byt daleki od klasycznego
systemu parlamentarno-gabinetowego, z uwagi na pozycje prezyden-
ta — stabszg niz w systemie prezydenckim i semiprezydenckim, ale
znacznie silniejsza niz w systemie parlamentarno-gabinetowym. Nic
dziwnego wigc, ze w praktyce ustrojowej lat 90. utrwalito si¢ prze-
konanie, ze prezydent moze odméwi¢ nominacji ministerialnej. Od-
mowy powolania Klajnerta i Rosatiego na ministréw nie stanowily
wiec moim zdaniem falandyzacji prawa, ale zastugiwaly one na omé-
wienie, z uwagi na kontynuacj¢ tej prakeyki pomimo zmiany konsty-
tucji, ktérej wyrazng intencja bylo wylaczenie swobody prezydenta
w tym zakresie.

W czasie prac nad nowa konstytucja postanowiono skonczy¢ z ta
praktyka, przyjmujac przepis, zgodnie z ktérym ,Prezydent Rzeczy-
pospolitej, na wnioseck Prezesa Rady Ministréw, dokonuje (wyth. JR)
zmian w skladzie Rady Ministréw” (art. 161). Uzycie trybu oznajmu-
jacego jednoznacznie wskazywalo na zwigzany charakter kompeten-
cji prezydenta, ale nie powstrzymalo to prezydenta Aleksandra Kwa-
$niewskiego przed przyjeciem odmiennej interpretacji, o czym bedzie

jeszcze mowa ponizej.

% Za dopuszczalnoécia odmowy uwzglednienia wniosku premiera przez prezy-
denta opowiedzial si¢ réwniez P. Momro, Prezydentura polska w pierwszych latach
IIT RP, Radzymin 2019, s. 97.
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3. Wybrane przyklady falandyzacji prawa

w okresie prezydentury Aleksandra Kwasniewskiego

Praktyka ustrojowa w okresie prezydentury Aleksandra Kwa-
$niewskiego byla bardziej ucywilizowana niz w czasach Lecha Walesy.
Mimo to zdarzaly si¢ przypadki instrumentalnej wykladni przepiséw
kompetencyjnych zastugujacych na miano falandyzacji prawa. Najbar-

dziej znamienne sg trzy przyklady.

3.1. Podpisanie ustawy upowazniajacej organy NBP

do tworzenia powszechnie obowigzujacego prawa

Pierwszym z nich jest podpisanie przez prezydenta Kwasniew-
skiego Ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim*
mimo, ze zawierala rozwigzania niezgodne z niedawno uchwalong
Konstytucja z tego samego roku. Istota problemu dotyczyla przy-
znania organom NBP kompetencji do ustanawiania norm wiazacych
banki — czyli w istocie majace charakter powszechnie obowiazujacego
prawa — w drodze uchwal, czyli aktéw prawa wewnetrznego. Przy-
ktadowo Rada Polityki Pieni¢znej ustala stopy rezerwy obowiagzkowe;
(art. 12 ust. 2 pke 2 i art. 39 ust. 2 ustawy o NBP), a w razie zagro-
zenia realizacji polityki pieni¢znej wprowadza ograniczenie wielkosci
srodkéw pienieznych oddawanych przez banki do dyspozycji kredy-
tobiorcéw i pozyczkobiorcéw (art. 46 pkt 1 ustawy o NBP). Z ko-
lei Zarzad NBP ustala stawke¢ odsetek od réznicy pomigdzy kwota,
ktéra powinna by¢ utrzymywana na rachunkach, a kwota faktycznie
na tych rachunkach utrzymywana w granicach okreslonych w ustawie
(art. 41 ust. 2 ustawy o NBP), a takze okredla tryb i szczegétowe za-
sady przekazywania wskazanych w ustawie informacji (m.in. ,danych
niezbednych do ustalania polityki pieni¢znej i okresowych ocen sy-
tuacji pieni¢znej panistwa’) przez naczelne organy panstwowe, organy

% Dz.U. z 2022 r. poz. 492 ze zm.
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administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego, banki i inne osoby
prawne, jednostki organizacyjne nieb¢dace osobami prawnymi oraz
innych przedsigbiorcéw (art. 23 ust. 4 ustawy o NBP).

Moim zdaniem przyznanie organom banku centralnego wtad-
czych kompetencji do stanowienia norm wigzacym podmioty pry-
watne bylo niezgodne z art. 7, art. 87 ust. 1 oraz art. 93 ust. 1 Kon-
stytucji. Kompetencje RPP oraz Zarzadu NBP dalyby si¢ pogodzi¢
z elastycznym modelem Zrddet prawa pod rzadami Konstytucji PRL
oraz malej konstytucji, ale juz nie z Konstytucjg z 1997 r. Konstytu-
cja z 1997 r. wprowadzita bowiem jasny rozdzial zrédet powszechnie
obowiazujacego prawa od zrédet wewnetrznie obowiazujacego prawa,
ograniczajac zastosowanie tych ostatnich do podmiotéw «podlegtych
organizacyjnie» organowi wydajacemu dany akt. Prywatne spoétki
prawa handlowego prowadzace banki z pewnoscig nie s3 podlegle or-
ganizacyjnie Narodowemu Bankowi Polskiemu.

Skoro Konstytucja stanowi, ze zrédlami powszechnie obowigzuja-
cego prawa s3 wylacznie ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodo-
we za zgoda wyrazong w ustawie, rozporzadzenia, akty prawa miej-
scowego (art. 87 ust. 1 Konstytucji) oraz prawo wtérne UE (art. 91
ust. 3 Konstytugji), to oczywiste jest, ze nie naleza do nich uchwaly
stanowione przez jakickolwiek organy panstwa. Skoro Konstytucja
moéwi, ze uchwaly i inne akty prawa wewnetrznego ,obowiazuja tyl-
ko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te akey”
(art. 93 ust. 1 Konstytugji) oraz ,nie moga stanowi¢ podstawy decy-
zji wobec obywateli, os6b prawnych oraz innych podmiotéw”, to nie
obowiazuja one jednostek niepodleglych organowi wydajacemu i nie
moga stanowi¢ podstawy jakichkolwick rozstrzygnie¢ wzgledem nich.
Tworcy Konstytucji mieli mozliwos¢ przyznania organom NBP kom-
petencji do wydawania rozporzadzen, ale po dlugiej dyskusji z tego
zrezygnowali?’.

# Biuletyn KKZN 1995, X, Warszawa 1995, s. 135-136; Biuletyn KKZN 1996,
XXXII, Warszawa 1996, s. 34-51.

214



Zjawisko falandyzacji prawa...

Mimo to omawiane przepisy ustawy o NBP zostaly jednak
w 2000 r. uznane przez Trybunal Konstytucyjny za zgodne z Kon-
stytucja, ktéry odwotal si¢ do koncepcji ,podlegtosci funkcjonalnej”
majacej stanowi¢ odmiang «podleglosci organizacyjnej» w rozumie-
niu art. 93 ust. 1 Konstytucji®®. Wyrok TK w tej sprawie oceniam
jednak krytycznie, bo zamiast zadba¢ o dostosowanie ustawy o NBP
do Konstytucji, dostosowal Konstytucj¢ do ustawy o NBP. Trybunal
postapil wbrew wlasnemu orzecznictwu, ktére nakazywalo interpre-
towaé przepisy kompetencyjne w sposob $cisty i literalny. Dopusz-
czenie ksztaltowania praw i obowiazkéw prywatnych bankéw przez
akty prawa wewnetrznego wymagalo implicite przyjecia zalozenia,
ze prywatne banki sa ,jednostkami organizacyjnymi” Narodowego
Banku Polskiego i ,podlegaja” mu ,organizacyjnie” w rozumieniu
art. 93 ust. 1 Konstytucji. Tymczasem literalna wykladnia art. 93
ust. 1 Konstytucji — ktéra Trybunat powinien byt si¢ kierowa¢, jesli
chciat pozosta¢ wierny wezesniejszemu rygorystycznemu stanowisku
co do niedopuszczalnoéci domniemywania kompetencji — wyraznie
wskazuje, ze podleglo$¢ organizacyjna odnosi si¢ przede wszystkim
do relacji mi¢dzy organem wiladzy publicznej a stanowiacej czesé
jego wewnetrznej struktury jednostka organizacyjng (departamentu,
wydziatu, innej komdrki) badz jednostka organizacyjng usytuowana
na zewnatrz, ale podporzadkowana temu organowi (w szczegdlnosci:
organ nizszego rzedu)®.

W tym kontekscie mozna by powiedziel, ze przejawem falan-
dyzacji prawa byla nie tyle sama decyzja prezydenta Kwasniewskie-
go o podpisaniu ustawy o NBP, co wyrok TK potwierdzajacy jej
konstytucyjnos¢. Moim zdaniem jednak wina za przeforsowanie
niepoprawnej wyktadni Konstytucji spoczywa na obu organach.
Chciatbym podkresli¢, ze mimo tej krytyki nie kwestionuj¢ ekono-
micznej potrzeby posiadania przez bank centralny instrumentéw

“# Whyrok TK z 28.6.2000 r., K 25/99.
¥ Vide szerszy komentarz do tego wyroku TK - J. Roszkiewicz, ap. cit., s. 158-161.
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wywierania wplywu na banki komercyjne — uwazam jedynie, ze
przyznanie takich instrumentéw powinno nastapi¢ na drodze zmiany

konstytugji.
3.2. Odmowa powolania ministra

Drugim przykfadem falandyzacji prawa byta odmowa uwzglednie-
nia przez prezydenta Kwasniewskiego wniosku premiera Leszka Mil-
lera o powotanie ministra zdrowia w 2003 r.*° Jak wspominalem po-
wyzej, wezesniej podobnie postgpowal prezydent Walesa, ale réznica
polega na tym, ze z punktu widzenia art. 68 ust. 2 malej konstytucji
kwestia zwigzania prezydenta wnioskiem premiera nie byla oczywista,
natomiast z punktu widzenia art. 161 Konstytucji — juz tak. Malo
ktéremu przepisowi konstytucji poswiecono tak wiele uwagi w trakcie
prac w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego®'. Dlatego
tez w art. 161 Konstytucji zastapiono fraz¢ méwigca, ze prezydent
»moze dokonywa¢ zmian w Radzie Ministréw” na ,dokonuje zmian”
na wniosek premiera. Przykladowo ckspert KKZN prof. Kazimierz
Dzialocha tlumaczyl, ze art. 161 Konstytucji ,stanowi reakcj¢ na wa-
dliwos$¢ przepisu art. 68 ust. 2 malej konstytucji oraz na prakeyke
jego stosowania” oraz ,usuwa zasadniczg wade, ktérg posiadal art. 68
ust. 2 malej konstytucji”. W jego ocenie ,,Prezydent ma obowiazek
dokonania zmian w skfadzie rzadu. Zostata tu wprowadzona obliga-
toryjno$¢ w miejsce fakultatywnosci, wynikajacej z malej konstytugji,
w ktérej jest zapisane, ze Prezydent moze dokonaé zmian w skladzie

Rady Ministréw. Forma «dokonuje» w rozumieniu jezyka prawnego

 Wspomina o tym W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny w RP w swietle Konstytucji
z 1997 r, Krakéw 2004, s. 209, a takze L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne,
Warszawa 2020, s. 327. Kwestia ta jest jednak niejednoznaczna, bo w zadnej ksiaz-
ce o historii politycznej Polski tego okresu nie wspomina si¢ o tym incydencie,
a jeden z autoréw stwierdza wrecz, ze prezydent Kwasniewski nigdy nie odmoéwit
powolania ministra — J. Raciborski, op. cit., s. 94.

' Vide oméwienie przebiegu prac nad tym przepisem — J. Roszkiewicz, op. cit.,
s. 214-216.
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jest jednoznaczna z wprowadzeniem obowigzku™. Takze i przewod-
niczacy KKZN Aleksander Kwasniewski w podsumowaniu dyskusji
na ten temat powiedzial, ze ,pod terminem «dokonuje» wszyscy
rozumiemy obowigzek dokonania przez Prezydenta zmian w sktadzie
Rady Ministréw na wniosek prezesa rady ministréw”>. Najwyrazniej
jako prezydent zmienilt zdanie w tej kwestii.

Mimo jednoznacznego glosu uczestnikéw prac KKZN dopusz-
czalno$¢ odmowy powolania bagdZz odwotania ministra na podstawie
art. 161 Konstytucji jest w doktrynie sporna, cho¢ wydaje si¢ domi-
nowa¢ stanowisko, ze prezydent jest zwigzany wnioskiem premiera’.
Moim zdaniem prezydent jest zwigzany wnioskiem premiera o doko-
nanie zmiany w skladzie rzadu. Po pierwsze, wskazuje na to wykladnia
jezykowa, zgodnie z ktéra tryb oznajmujacy w czasowniku $wiadczy
o wykreowaniu obowiazku dzialania organu - skoro art. 161 Kon-
stytucji méwi, ze prezydent ,na wniosek Prezesa Rady Ministréw do-
konuje zmian”, to ma obowiazek dokonania zmiany zgodnie z wnio-
skiem premiera. Po drugie, sama korekta formuly z art. 68 ust. 3
matlej konstytucji w ramach ktérej zmieniono fraz¢ ,,moze dokonad”
na ,dokonuje”, $wiadczy o zmianie tre$ci normy kompetencyjnej —
gdyby bylo inaczej, to czemu twércy Konstytucji mieliby w ogéle do-
konywa¢ jakiejkolwick modyfikacji? Po trzecie, istotne znaczenie ma

réwniez argument ustrojowy — prawo wspotksztaltowania rzadu przez

52 Biul. KKZN XXII, Warszawa 1996, s. 39.

53 Biul. KKZN XXII, Warszawa 1996, s. 81.

> Tak B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 523; A. Kulig, Rada
Ministréw [w:] Prawo konstytucyjne P. Sarnecki (red.), Warszawa 2014, s. 306;
M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspdtczesnej Polski, Warszawa 2020, s. 280 (cho¢
ten autor dopuszcza odmowe uzasadniong ,bardzo doniostymi przestankami natury
konstytucyjnej”); L. Garlicki, op. cit., s. 277. Za mozliwoscia odmowy uwzglednie-
nia wniosku: W. Sokolewicz, [w:] Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. I, L. Garlicki (red.), Warszawa 2001, komentarz do art. 161, 5-6, s. 7—10;
D. Dudek, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, M. Safjan, L. Bo-
sek (red.), Legalis 2016, kom. do art. 161, Nb 14.
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prezydenta i premiera jest cecha systemu semiprezydenckiego (takiego
jak Francja), natomiast nie pasuje do systemu parlamentarno-gabine-
towego, ktdry ustanawia Konstytucja z 1997 r. Nie bez znaczenia jest
tez okoliczno$¢, ze w niewielu materiach tworcy Konstytugji byli tak
stanowczy, tak $wiadomi i tak jednomyslni, jak w kwestii zwigzania
prezydenta wnioskiem premiera o zmian¢ w sktadzie rzadu, co moim

zdaniem trzeba uszanowadé.

3.3. ,Immunitet” prezydencki

W 1998 r. w tygodniku ,Wprost” ukazaly si¢ artykuly oskarza-
jace Socjaldemokracje Rzeczypospolitej Polskiej (nastepezynie dawnej
partii komunistycznej) o malwersacje finansowe polegajace na przeje-
ciu w 1990 r. z kont dewizowych PZPR gotéwki o wartosci 7,5 mln
USD, co stanowiloby naruszenie prawa, ktére pozwalalo SARP na
przejecie jedynie pienigdzy pochodzacych ze skladek czlonkowskich.
Byli liderzy SARP wytoczyli tygodnikowi proces o ochron¢ débr oso-
bistych. Sad w charakterze $wiadka wezwal m.in. Aleksandra Kwa-
$niewskiego, ktory w 1990 r. byl przewodniczacym SARP. Kwasniew-
ski jednak nigdy nie stawit si¢ na wezwanie sadu, wskazujac ustami
szefa swojej Kancelarii Ryszarda Kalisza, ze jako prezydent ,nie moze
by¢ przestuchany jako swiadek w sprawie cywilnej przed sadem po-
wszechnym”. Minister Kalisz wyprowadzit taki wniosek z konstytucyj-
nej zasady tréjpodziatu wiladzy, keéra ma polegaé na tym, ze zadna
z nich nie ma kompetencji wladczych w stosunku do innej — chy-
ba ze przewiduje to konstytucja lub ustawa. Jego zdaniem prezydent
jako $wiadek pozostajac ,w dyspozycji wladzy sadu” traci atrybut swej
szczegdlnej roli w panstwie®.

Teza o swego rodzaju ,immunitecie” prezydenta w sprawach cy-
wilnych byla pozbawiona jakichkolwick podstaw prawnych. Stowo
simmunitet” nalezy wzia¢ w cudzystéw, poniewaz immunitet w pra-
wie konstytucyjnym oznacza jedynie wylgczenie odpowiedzialnosci

55 R. Kamitski, Swiadek koronny, Wprost” z 30 kwietnia 2000 r.
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sadowej danej osoby tzn. wystgpowania w charakterze oskarzonego
(jesli immunitet obejmuje sprawy karne) lub pozwanego (jesli obej-
muje sprawy cywilne). Immunitet nie wylacza mozliwosci wystgpowa-
nia przez prezydenta w charakterze $wiadka — czy to w procesie cy-
wilnym, czy procesie karnym. Zlozenie zeznan nie wigze si¢ bowiem
z zadng odpowiedzialnoscig — dopiero ich bezprawna odmowa albo
moéwienie nieprawdy moglyby si¢ wiaza¢ z odpowiedzialnoscig karna.

Immunitet karny prezydenta jest standardowym przywilejem
wystepujacym w wickszosci konstytucji na $wiecie, w tym réwniez
w polskiej (art. 145). Rzadziej konstytucje przyznaja prezydentom
immunitet cywilny — ale nawet jedli to robia, to poprzez wylaczenie
odpowiedzialnosci cywilnoprawnej jedynie za dziatania podejmowane
w zwigzku ze sprawowaniem urzedu®®. Nigdzie na $wiecie — przynaj-
mniej w panstwach demokratycznych — immunitet nie wyklucza ze-
znawania przez prezydenta w charakterze $wiadka.

Z pewnoscig nie byl podstawg dla tezy o ,immunitecie” cywil-
nym prezydenta przywolany przez ministra Kalisza art. 10 Konstytu-
cji, wyrazajacy zasadg podziatu wiladzy. Zasada podziatu wladzy - jak
wynika z tego przepisu — dzieli wladz¢ na trzy segmenty (ustawo-
dawczy, sadowniczy i wykonawczy), stawiajac na ich czele odr¢bne
organy panstwa. Wladze wykonawcza w Polsce sprawuja — jak wyni-
ka z art. 10 ust. 2 Konstytucji — Prezydent RP oraz Rada Ministréw.
Podstawowa konsekwencja zasady podziatu wiladzy jest zakaz ingeren-
cji organu jednej wladzy w dziatalnos¢ drugiego, o ile nie upowaz-
niaja do tego wyrazne przepisy. Z caly pewnoscig jednak z powierze-
nia prezydentowi wspétudzialu w sprawowaniu wladzy wykonawczej
nie wynika jego wylaczenie spod jurysdykeji wladzy sadowniczej.
W innym przypadku prezydent moéglby bezkarnie nie wywigzywad

¢ Vide wyrok SN USA z 24 czerwca 1982 r. w sprawie Nixon v. Fitzgerald
(opinia wigkszosci sedziego Powella), w ktérym wyprowadzono z konstytucji abso-
lutny i nieograniczony w czasie immunitet cywilny Prezydenta Stanéw Zjednoczo-
nych za szkody wyrzadzone jego dzialaniami w zwiazku ze sprawowaniem urzedu.
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si¢ z zobowiazan cywilnoprawnych np. odmawiajac splaty kredytu
czy nie placac czynszu najmu mieszkania. Zaciagane przez prezy-
denta w Zyciu prywatnym zobowiazania nie majg zadnego zwiazku
ze sprawowaniem przez niego wladzy wykonawczej, wiec trudno by-
loby uzna¢ wyrok cksmisyjny czy wyrok nakazujacy splate zalegtych
rat kredytu z odsetkami za wladczg ingerencje w dziatalnos¢ prezy-
denta. Tym bardziej wezwanie prezydenta w charakterze $wiadka nie
stanowi ingerencji w sposob sprawowania przez niego wladzy wyko-
nawczej, bo nie wigze si¢ z zadnymi konsekwencjami cywilnoprawny-
mi. Fakt zlozenia zeznan przez prezydenta w zaden sposéb nie wy-
wiera wplywu na to, jak wykonuje swoje konstytucyjne i ustawowe
kompetengje.

Do esencji wladzy sadowniczej nalezy sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1 Konstytucji), czyli kompetencja do
wiazacego rozstrzygania sporéw o prawo, ktérych strong lub uczest-
nikiem moze by¢ kazdy, w tym réwniez osoba zajmujaca stanowisko
Prezydenta RP. Konkludentnie przyznal to sam prezydent Kwasniew-
ski, kedry w 1997 r. wystapit w charakterze powoda w sprawie, ktéra
wytoczyl dziennikowi ,Zycie” za artykul zarzucajacy mu potajemne
spotkania z rosyjskim szpiegiem kilka lat wezesniej”.

Wbrew argumentacji ministra Kalisza, to nie wladza sadownicza
potrzebowata dodatkowej podstawy prawnej do wezwania prezydenta
w charakterze $wiadka, lecz to prezydent powinien byl wskazaé pod-
stawe prawng zwalniajaca go z obowiazku stawiennictwa. Konstytucja
przyznaje prezydentowi immunitet w sprawach karnych (art. 145),
ale nic nie méwi o analogicznym immunitecie w sprawach cywil-
nych. Zresztg nawet gdyby przyznawala taki immunitet, to zwalnial-
by on prezydenta jedynie z wystgpowania w procesic w charakterze
pozwanego, i to wylacznie w sprawach zwiazanych ze sprawowaniem
urzedu, a nie w charakterze $wiadka, w sprawie niezwigzanej ze spra-
wowaniem urzedu.

57 E. Szwaczko, Sukcesor, Torun 2001, s. 82.
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Zreszta nawet gdyby zgodzi¢ si¢ z ta argumentacja, to w 1998 r.
istniala wyrazna podstawa prawna do wezwania prezydenta w charak-
terze $wiadka — art. 262 k.p.c., ktdry upowazniajac sad do wzywania
swiadkéw w sprawach cywilnych, nie przewidywal zadnych zwolnien
dla oséb piastujacych stanowiska panstwowe.

Konsekwentne zastosowanie toku rozumowania ministra Kalisza,
wedle ktérego wezwanie w charakterze $wiadka stanowi ingerencje
wladzy sadowniczej w inny segment wiladzy, prowadzitoby do absur-
dalnego wniosku, ze sad nie moze wezwaé w charakterze swiadka nie
tylko prezydenta, ale réwniez premiera, ministréw, postéw, senato-
16w i innych przedstawicieli wladzy wykonawczej i ustawodawcze;.
Zasada podziatu wiladzy nie wyréznia bowiem w sposéb szczegdlny
prezydenta, lecz wyodrebnia trzy rézne segmenty, kedre maja swoich
przedstawicieli.

Koncepcja prezydenckiego ,immunitetu” w sprawach cywilnych
opierata si¢ na arbitralnej wykladni art. 10 Konstytucji, oderwanej od
tekstu, funkgji i celéw tego przepisu. Dodatkowo teza o ,,immunite-
cie” byla niezgodna z zasadg réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1
Konstytucji), bo zwalniala prezydenta z obowigzku przestrzegania
art. 262 k.p.c. wymagajacym stawienie si¢ w charakterze $wiadka na
wezwanie sadu. W tym kontekscie jasne jest, ze przyjety przez pre-
zydenta Kwasniewskiego i jego ministra sposéb interpretacji art. 10
Konstytucji, stanowil przejaw falandyzacji prawa — co nomen omen
poswiadczyt sam prof. Falandysz, publicznie wyrazajac poparcie dla
tej wyktadni®®.

4. Uwagi koncowe

W $wietle powyzszych przykltadéw mozna powiedzieé, ze falan-
dyzacja prawa jest anty-metoda interpretacji przepiséw, ktéra charak-
teryzuje si¢ czterema cechami:
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1) dazeniem do wzmocnienia kompetencji organu wladzy publicz-
nej, na rzecz ktérego dziata interpretator;

2) czestym odwolywaniem si¢ do faktéw dokonanych, ktére wywo-
faly trudne do odwrécenia skutki prawne, w celu usprawiedliwie-
nia ex post dzialan podje¢tych z naruszeniem prawa;

3) ignorowaniem zakazu domniemywania kompetencji;

4) nickiedy takze pomijaniem innych zasad sztuki prawniczej takich
jak obowiazek poszanowania orzeczen TK, zasada réwnosci wo-
bec prawa, czy regula exceptiones non sunt extendae.

W tym kontekscie dziwig proby rehabilitacji tego okreslenia, jakie
mialy miejsce w panelu dyskusyjnym z udziatem wybitnych przedsta-
wicieli nauki prawa w 2008 r. Prof. Lech Gardocki bronil ,,dokonan”
prof. Falandysza, wskazujac, ze ,falandyzacja” w jego wydaniu byta
»pierwszag w demokratycznej Polsce probg interpretacji prawa konsty-
tucyjnego, konieczng wéwezas dla ustalenia relacji miedzy o$rodka-
mi wladzy. Profesor Falandysz dokonywat tego na wysokim poziomie
kultury politycznej, na co dzi§ mozna patrze¢ z zazdroscia”. Jego zda-
niem ,mozna powiedzie¢, ze w USA w 1873 r. nastapila «falandy-
zacja» konstytucji, prowadzaca do powotania sadu konstytucyjnego™.
Z kolei zdaniem prof. Ewy Eetowskiej: ,L. Falandysz zmagal si¢ z ta-
kimi problemami, lecz nigdy nie przekraczat granic proporcjonalno-
$ci. Stosowal przy tym w zyciu zasade Saint-Exuperyego — dzialania
dla dobra innych™®. Natomiast s¢dzia TK w stanie spoczynku Jerzy
Stepien méwil, ze: ,,«falandyzacja» nie powinna by¢ terminem pe-
joratywnym, bo praktyka prawna nie jest zjawiskiem comstans, lecz
«migotliwym tukiem biegnagcym miedzy elektrodami». Istnicje tez
réznica migdzy przepisem prawnym a norma prawng, a dla sformuto-
wania normy konieczne jest minimum interpretacji. Wiedzieli o tym

juz prawnicy w starozytnym Rzymie, gdzie odrézniano ius od lex.

" Cyt. za: Sprawozdanie J. Sozanskiego z panelu dyskusyjnego Odwieczny pro-
blem falandyzacji, keéry odbyt si¢ 22 lutego 2008 r., PiP 2008, 7, s. 116-117.
9 Tbidem, s. 116.
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W polskiej historii obawiano si¢ umocnienia jednego osrodka wladzy
kosztem innych. Tak bylo w I Rzeczypospolitej, »broniacej si¢ przed
zagrozeniem absolutyzmem«. Ale czy silny osrodek wladzy wykonaw-
czej musi by¢ zly, a jego slabos¢ — przynosi¢ korzysci?™®.

Z pogladami tymi trudno si¢ zgodzi¢ — w literaturze przedmiotu
prezydentura Lecha Walgsy jest oceniana jako okres konstytucyjnych
napigé, ostrych walk o wplywy migdzy parlamentem, rzagdem a Bel-
wederem oslabiajacych efektywno$¢ instytucji publicznych®. Swoj
udzial w wywotywaniu tych konfliktéw i polaryzacji spoleczenstwa
mial prof. Falandysz, ktéry wspierat prezydenta w forsowaniu kon-
trowersyjnych interpretacji prezydenckich kompetencji — jak w przy-
padku kazusu KRRIiT, préby rozwigzania parlamentu wbrew woli
wickszosci czy narzucania swoich kandydatéw na ministréw obrony,
spraw zagranicznych i wewnetrznych. Zaden z historykéw wspétcze-
snosci nie ocenia okresu rzadéw prezydenta Lecha Walesy jako cza-
sow ,wysokiej kultury politycznej” — wrecz przeciwnie. Catkowicie
chybione jest takze poréwnanie przez prof. Gardockiego dziatan sze-
fa Biura Prawnego Prezydenta Walesy z ustanowieniem sadownictwa
konstytucyjnego w Stanach Zjednoczonych w 1803 r.® Orzeczenie
SN USA w sprawie Marbury v. Madison w pelni miescilo si¢ w stan-
dardach wykladni prawa precedensowego charakterystycznego dla an-
glosaskiej kultury prawnej, natomiast koncepcje prof. Falandysza staly
w glebokiej sprzecznosci z polskimi standardami wyktadni z zakazem
domniemywania kompetencji na czele. Nie wspomne o tym, ze kon-
trola konstytucyjnoéci prawa przyniosta wiele pozytku obywatelom,
cywilizujac dzialania wladzy wykonawczej i ustawodawczej, czego nie

mozna powiedzie¢ o gorzkich owocach pracy prof. Falandysza, ktére

U Ibidem, s. 117.

¢ J. Raciborski, op. cit., s. 88. Vide tez. A. Dudek, op. cit., s. 153, 191-194,
205-212, 234, 253-254, 294-295, 305-310, 312-315.

¢ W tekst sprawozdania musial wkras¢ si¢ blad, bo poczatek sadownictwa
konstytucyjnego datuje si¢ w USA od orzeczenia w sprawie Marbury v. Madison
z 1803 r, a nie z 1873 r.
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wzmacniajac pozycje prezydenta Walesy, przyczynily si¢ jedynie do za-
ognienia sporéw u szczytéw wiladzy. Nie mozna si¢ tez zgodzi¢ z ide-
alizowaniem postaci prof. Falandysza przez prof. L¢towska, poprzez
twierdzenie, ze kierowal si¢ ,zasada Saint-Exupery'ego — dziafania dla
dobra innych” Mozna retorycznie zapytaé: czyje dobro realizowato
powolanie przewodniczacego KRRiT bez kontrasygnaty i odwolanie
go kilka miesi¢cy pdzniej bez podstawy prawnej? Czyje dobro reali-
zowalo wynajdowanie pretekstéw do rozwigzania parlamentu, ktéry
po raz pierwszy od lat mial stabilng demokratyczng wigkszos¢? Czyje
dobro realizowato odwlekanie podpisania ustawy podwyzszajacej po-
datku tak dlugo, az weszta ona w zycie bez vacatio legis oraz z moca
wsteczng? Czyje dobro realizowaly rozwazania, jak opublikowaé za-
rzadzenie prezydenta z pomini¢eciem Monitora Polskiego? Nie prze-
konujg mnie tez préby sedziego Stepnia, ktéry bronit falandyzacji
prawa jako sposobu wyprowadzania norm z przepiséw oraz realizacji
rzymskiego ideatu sprawiedliwosci — koncepcje prof. Falandysza da-
lece wykraczaly poza to, co nie tylko dzisiaj, ale nawet w latach 90.
bylo uznawane za lege artis, co sam w chwilach szczeroéci przyznawal,
mowiae ze nickedre jego dziatania byly ,nieco wbrew konstytucji” czy
»nie byly w rzeczywistosci wykladniy”

Falandyzacja powinna zatem pozostaé okresleniem pejoratywnym,
wyrazajacym anty-metod¢ wykladni przepiséw kompetencyjnych,
opierajaca si¢ na zalozeniu, ze to nie prawo ma ograniczaé rzadza-
cych, ale to rzadzacy moga wykorzystywaé prawo do zwigkszania
swojej wladzy. Zreszta sam prof. Falandysz z pewna dumg przyznawat
sic do instrumentalnego stosunku do prawa, nazywajac siebie ,,pre-
zydenckim psem lancuchowym” i ,najemnikiem skrajnie lojalnym
wobec wladcy”®. Z uznaniem przyjmowal opinie poréwnujace go
do Stanistawa Cara, czolowego prawnika autorytarnego rezimu sana-

cyjnego: ,,Jozef Pitsudski mial prawnika nazwiskiem Stanistaw Car,

¢ L. Falandysz, op. cit,, s. 7.
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keory kroil konstytucje wedle zyczeri Marszatka. [...] Pilsudski mial
Cara, a Walgsa mial falandyzatora, jak paralizatora!”®.

Niestety, zjawisko falandyzacji prawa obecne jest w polskiej prak-
tyce ustrojowej po dzi$ dzien i nic nie wskazuje na to, aby mialo ono
ustapi¢ w dajacej si¢ przewidzie¢ przysztoéci. Niezaleznie od tego, kto
sprawuje wladze, rzadzacy zawsze majg wigksze zapotrzebowanie na
»najemnikéw” wynajdujacych interpretacje ,takie, ze az palce lizad”
niz na prawnikéw majacych szacunek dla prawa. Wyjasnienie takie-
go stanu rzeczy jest proste: kazdy polityk woli mie¢ wiecej wladzy
niz mniej, a jesli odpowiednia wyktadnia moze mu w tym poméc, to
czemu mialby z niej nie skorzysta¢? Jedynym remedium na ten stan
rzeczy jest kultura polityczno-prawna, cywilizujaca praktyke ustrojowa
organéw panstwa, ta jednak przypomina mityczng beczke Danaid, bo

wypelnienie jej dobrymi obyczajami graniczy z niemozliwoscia.
Bibliografia

Akty prawne

1. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm
Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r. — obowiazujaca do 1997 r.
(Dz.U. 33 poz. 232 ze zm.).

2. Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach

miedzy wiladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz

o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 83 poz. 426).

Ustawa z 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 1993 r. 7 poz. 34).

4. Ustawa z 2 grudnia 1994 r. o zmianie niektdrych ustaw regulujacych za-

bad

sady opodatkowania oraz nicktérych innych ustaw (Dz.U. z 1995 r., 5,
poz. 25, ze zm.).

5. Ustawa budzetowa na rok 1995 z 30 grudnia 1994 r. (Dz.U. z 1995 r. 27
poz. 141).

6. Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2022 r.
poz. 492 ze zm.)

© Cyt. za: WOBEC Szefa i Historii [z Lechem Falandyszem rozmawia Ewa
Milewicz], ,Gazeta Wyborcza” z 17 grudnia 1994 r.

225



LN

Y o N W

10.

11.

12.

13.

14.

15.
16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.
23.

Janusz Roszkiewicz

Literatura

Banaszak B., Prawo /eonstymcyjne, Warszawa 2017.

Bender R., M. Letowski, Wojna o media: Kulisy Krajowej Rady RTV,
[wywiad-rzeka] Warszawa 1994.

Dudek A., Historia polityczna Polski 1989-2012, Krakéw 2013.

Dudek D., [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, M. Safjan,
L. Bosck (red.), Legalis 2016.

Falandysz L., Adwokat prezydenta, Warszawa 1995.

Garlicki L., Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2020.

Hall A., Osobista historia III Rzeczypospolitej, Warszawa 2011.
Komarnicki W., Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922 (reprint z 2008 r.).
Kulig A., Rada Ministréw [w:] Prawo konstytucyjne, P. Sarnecki (red.),
Warszawa 2014.

Mielczarek T., Pierwsza lata dzialalnosci Krajowej Rady Radiofonii i Tele-
wizji (1993-1997), ,Zeszyty Prasoznawcze” 1997, 3-4.

Momro P., Prezydentura polska w pierwszych latach III RP, Radzymin 2019.
Piasecki A., R. Michalak, Polska 1945-2015, Warszawa 2016.

Raciborski J., System rzgdéw w Polsce [w:] J. J. Wiatr, J. Raciborski,
J. Bartkowski, B. Fratczak-Rudnicka, J. Kilias, Demokracja polska 1989-
—2003, Warszawa 2003.

Roszkiewicz J., Zakaz domniemywania kompetencji i wyjatki od tego zaka-
zu. Studium publicznoprawne, Warszawa 2022.

Roszkowski W., Historia Polski 1914-200S, Warszawa 2007.

Sarnecki P., Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepiséw,
Warszawa 2000.

Sarnecki P., Termin uchwalenia budzetn w zwigzku z prawem Prezydenta
RP do rozwigzania Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 1994, 4.

Skrzydlo W., Ustrdj polityczny w RP w swietle Konstytucji z 1997 7,
Krakéw 2004.

Stomka T., Prezydent Rzeczypospolitej po 1989 roku. Ujecie pordwnawcze,
Warszawa 2005.

Sokolewicz W., [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11,
L. Garlicki (red.), Warszawa 2001.

Sozanski J., Sprawozdanie z panelu dyskusyjnego Odwieczny problem falan-
dyzacji, ktory odbyt sie 22 lutego 2008 r., PiP 2008, 7, s. 116-117.
Szwaczko E., Sukcesor, Torun 2001.

Tokarski A., Udzial Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w procedurze
stanowienia ustawy budzetowej, ,Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sklodowska” 2021, vol. LXVIII, 2.

226



24.

25.

@ N N W W

NS

Zjawisko falandyzacji prawa...

Whodek T., Instytucja rozwigzania parlamentu w polskim prawie konstytu-
cyjnym, Warszawa 2009.
Zubik M., Prawo konstytucyjne wspdtczesnej Polski, Warszawa 2020.

Orzecznictwo

Zdanie odrebne sedziego Zdzistawa Czeszejki-Sochackiego do uchwaly
TK z 13 grudnia 1995 r, W 6/95.

Uchwata TK z 10 maja 1994 r., W 7/94.

Orzeczenie TK z 21 listopada 1994 r., K 6/94.

Orzeczenie TK z 12 stycznia 1995 ., K 12/94.

Uchwata TK z 11 kwietnia 1995 r., W 2/95.

Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99.

Wyrok TK z 23 marca 2006 r., K 4/06.

Wyrok SN USA z 24 czerwca 1982 r. w sprawie Nixon v. Fitzgerald
(opinia wickszosci s¢dziego Powella).

Inne zrédla

Stownik Jezyka Polskiego PWN, wydanie internetowe, https://sjp.pwn.pl/
szukaj/falandyzacja.html [dostep: 04.08.2022].

E. Milewicz, Jest w przecinku jakas sita, ,Gazeta Wyborcza” z 1 pazdzier-
nika 1994 r.

Zgoda na Przymierze, ,Rzeczpospolita’, 141 (3790), 1994.

R. Kaminski, Swiadek koronny, ,Wprost” z 30 kwietnia 2000 r.

WOBEC Szefa i Historii [z Lechem Falandyszem rozmawia Ewa Mile-
wicz], ,Gazeta Wyborcza” z 17 grudnia 1994 r.

Biuletyn KKZN, X, Warszawa 1995.

Biul. KKZN XXII, Warszawa 1996.

Biuletyn KKZN, XXXII, Warszawa 1996.

Streszczenie

Artykul poswiccony jest tzw. falandyzacji prawa, czyli wykladni przepiséw

kompetencyjnych z naruszeniem zasad sztuki prawniczej, w celu poszerzenia

uprawnieni organu wladzy publicznej. Analiza obejmuje wybrane przykta-

dy falandyzacji z prakeyki ustrojowej prezydenta Lecha Walesy (1990-1995)

oraz pierwszej kadencji prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego (1995-2000).

W przypadku prezydenta Walesy przeanalizowane zostang cztery kazusy: 1) po-

wolywanie i odwolywanie cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,

2) préba rozwigzania parlamentu z przyczyn nieprzewidzianych w konstytucji,
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3) narzucanie rzadowi wlasnych kandydatéw na ministra spraw wewngtrznych,
ministra spraw zagranicznych i ministra obrony, 4) odmowa powolania mini-
stra na wniosek premiera,. W przypadku prezydenta Kwasniewskiego oméwio-
ne zostang trzy kazusy: 1) podpisanie ustawy o banku centralnym, przyzna-
jacym jego organom kompetencje do regulowania sytuacji bankéw i innych
prywatnych podmiotéw w drodze aktéw prawa wewnetrznego; 2) odmowa
powolania ministra; 3) odmowa zlozenia zeznan w charakeerze $wiadka w pro-
cesie cywilnym pomimo wezwania sadu.

Summary

The article is devoted to the specific type of instrumentalization of the law,
called in Polish as “falandyzacja” (word untranslatable into English) i.. the
interpretation of the legal provisions regulating powers of the state in violation
of the established professional standards, in order to expand the powers
of the public authority. The analysis includes selected examples of “falandyzacja”
from the systemic practice of President Lech Walesa (1990-1995) and the
first term of President Aleksander Kwasniewski (1995-2000). Four cases
from the President Walesa’s term will be analyzed: 1) the appointment and
dismissal of members of the National Broadcasting Council, 2) an attempt
to dissolve the parliament for reasons not provided for in the constitution,
3) imposing on the government his own candidates for the minister of internal
affairs, the minister of foreign affairs and the minister of defense, 4) refusal
to appoint a minister at the request of the prime minister. Three cases from
the President Kwasniewski’s will be discussed: 1) the signing of the act on
the central bank, granting its authorities the power to regulate the situation
of banks and other private entities by means of acts of internal law; 2) refusal
to appoint a minister; 3) refusal to testify as a witness in a civil trial despite

a court summons.

Stowa kluczowe

Instrumentalizacja prawa, prezydent, rzad, Lech Walesa, Aleksander Kwasniewski.

Keywords

Instrumentalization of law, the President, the government, Lech Walesa, Alek-

sander Kwasniewski.
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EWOLUCJA
KONSTYTUCYJNEGO UREGULOWANIA
PROKURATURY W POLSCE
W LATACH 1989-1997

Wprowadzenie

Reformy polskiego systemu konstytucyjnego w latach 1989-1997
dotknely m.in. prokuratury. Byly to zmiany o charakterze rewolucyj-
nym, dotykajace tak doniostych kwestii jak unia personalna Prokura-
tora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci czy zadania prokuratury.
Zagadnienia te pozostaja aktualne w dyskursie publicznym takze dzi-
siaj, co uzasadnia refleksje nad nimi.

Pierwszym celem niniejszego opracowania jest proba pordwnania
regulacji poswigconych prokuraturze w Konstytucji z 1952 r.! (przed
i po noweli z 1989 r.) oraz z 1997 r. W zarysie przedstawione zo-
stang zatem wszystkie normy dotyczace prokuratury zawarte w tych
aktach prawnych. Szerzej oméwione zostana natomiast zagadnienia,
ktére w 1989 r. zostaly w znacznym stopniu zmienione, a zatem
poswiecone zadaniom prokuratury, w tym Prokuratora Generalnego
oraz unii personalnej Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedli-

wosci. W odniesieniu do nich, positkujac si¢ stanowiskami Komisji

' Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r.
(Dz.U. 1976 nr 7 poz. 36).
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Rady Europy ds. Demokragji przez Prawo (Komisji Weneckiej) doty-
czacymi innych panstw oraz zaleceniami Komitetu Ministréw Rady
Europy, autor podejmie prébe oceny, ktdre z analizowanych rozwigzan
tychze zagadnien najblizsze byly standardowi demokratycznemu i eu-

ropejskiemu. Pozwoli to na wyprowadzenie wnioskow de lege ferenda.

Prokuratura w polskich konstytucjach 1952-1997
Rys ogélny

W Konstytucji PRL z 1952 r. rozdzial 6 nosit tytut ,Sad i pro-
kuratura”. Tej ostatniej poswiecone byt az trzy artykuly (art. 54-56)

w nastgpujacym brzmieniu:

Art. 54

1. Prokurator Generalny Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej strzeze
praworzadnoséci ludowej, czuwa nad ochrong wiasnoéci spolecznej,
zabezpiecza poszanowanie praw obywateli.

2. Prokurator Generalny czuwa w szczeg6lnosci nad $ciganiem prze-
stepstw godzacych w ustrdj, bezpieczenstwo i niezawistos¢ Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowe;.

3. Zakres i tryb dziatania Prokuratora Generalnego okresla ustawa.
Art. 55

1. Prokuratora Generalnego Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej powo-
luje i odwoluje Rada Panstwa.

2. Tryb powotywania i odwolywania prokuratoréw podlegtych Proku-
ratorowi Generalnemu jak réwniez zasady organizacji i postgpowania
organéw prokuratury okresla ustawa.

3. Prokurator Generalny zdaje sprawe¢ Radzie Panstwa z dziatalnosci
prokuratury.

Art. 56

Organy prokuratury podlegaja Prokuratorowi Generalnemu Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej i w sprawowaniu swych funkeji sa nieza-

lezne od organéw terenowych.
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Obowigzujaca w chwili uchwalania Konstytucji PRL Ustawa
z dnia 20 lipca 1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej*
byta zgodna z przyjetymi rozwigzaniami konstytucyjnymi i pozosta-
ta w mocy az do 1967 r., kiedy to upowaznienie zawarte w art. 54
ust. 3 Konstytucji PRL zrealizowata Ustawa o Prokuraturze Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej’. Kolejna ustawa, z 20 czerwca 1985 r.
o pierwotnym tytule ,,0 Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej”* obowiazywala przez caly okres interesujacych nas przemian, az
do 2016 ., cho¢ zmianie poddano nawet jej tytul, kedry od 1990 r.
brzmial ,,0 prokuraturze™. Niektére regulacje ustawowe bedy szerzej
omoéwione w pdzniejszych miejscach pracy.

Przepisy art. 65 ust. 1 i 3 zostaly w niewielkim stopniu zmody-
fikowane Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej’. Skoro wprowadzala ona jed-
noosobowa glowe panstwa w osobie Prezydenta Rzeczypospolitej, to
przejal on kompetencje do powolywania i odwotywania Prokuratora
Generalnego oraz stal si¢ — zamiast Rady Panistwa — adresatem spra-
wozdania z dziatalnoéci prokuratury.

Natomiast istotne zmiany przyniosta ustawa nowela Konstytugji
z 29 grudnia 1989 r. Uchylila ona art. 55 i 56 Konstytucji®, pola-
czyla urzedy Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego,

zakroila wlasciwo$¢ rzeczowy (rationae materiae) prokuratury (a nie

> Dz.U. 38 poz. 346.

? Ustawa z dnia 14 kwietnia 1967 r. o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. 1980 nr 10 poz. 30).

* Dz.U. 1985 31 poz. 138.

5 Art. 74 Ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
Prawo o prokuraturze (Dz.U. poz. 178).

¢ Ustawa z 22 marca 1990 r. o zmianie ustawy o Prokuraturze Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej, Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia oraz ustawy
o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. nr 20 poz. 121).

7 Dz.U. 19 poz. 101.

8 Art. 1 pkt 17 Ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 75 poz. 444).

231



Marcin Dorochowicz

juz tylko Prokuratora Generalnego) jako ,strzezenie praworzadnosci
oraz czuwanie nad $ciganiem przestepstw’, za$ zakres spraw przeka-
zanych do uregulowania w ustawie okreslita jako ,tryb powolywania
i odwolywania prokuratoréw oraz zasady organizacji i postgpowania
organéw prokuratury™. Byla to zatem zmiana rewolucyjna, gdy idzie
o konstytucyjne uregulowania prokuratury. Dotykata spraw tak do-
niostych jak okreslenie zadan prokuratury, unia Prokuratora General-
nego i Ministra Sprawiedliwo$ci czy niezalezno$¢ prokuratury od or-
gandéw terenowych (uchylono przepis konstytucyjny ja gwarantujacy).
Nastapily one na skutek wspdlnego projektu klubéw OKP, SD i PSL
Odrodzenie z pazdziernika 1989 r., ktéry oprécz ustrojowej pozycji
prokuratury obejmowal nieliczne zagadnienia: monopolu parnistwa
w zakresie handlu zagranicznego, wzmocnienia gwarangji prawa wia-
snosci oraz przeniesienie sprawowania nadzoru nad radami narodo-
wymi z kompetencji prezydenta w gestie Sejmu'”.
Dekonstytucjonalizacja prokuratury w 1997 r.!' byla wynikiem
prac Podkomisji Instytucji Ochrony Prawa i Organéw Wymiaru
Sprawiedliwosci. Omawiana przez nia propozycja brzmienia przepi-
su konstytucyjnego regulujacego ustréj i kompetencje prokuratury

brzmiata nastepujaco:

Art. 188
1. Prokurator czuwa nad $ciganiem przestepstw oraz wnosi oskarzenie
O przestepstwa.

2. Prokuratorem Generalnym jest Minister Sprawiedliwosci.

? Art. 1 pkt 16 Ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej.

10 J. Ciemniewski, Nowela konstytucyjna z 29 grudnia 1989 r., ,Przeglad Sejmo-
wy” 2009, nr 3, s. 29.

" Vide M. Dorochowicz, K. Kapica, Prokurator Generalny w postgpowanin przed
Trybunatem Konstytucyjmym — udzial w rzeczywistej ochronie praworzgdnosci, ,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 1, s. 59.
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3. Prokuratoréw powoluje i odwoluje Prezydent na wniosek Prokura-
tora Generalnego.
4. Zasady organizacji urzedéw prokuratorskich oraz zasady dzialania

prokuratoréw okresla ustawa'>

Krytykujac ja, poset J. Ciemniewski z Unii Wolnosci wywodzit,
ze ,,Jezeli Prokuratorem Generalnym jest Minister Sprawiedliwosci, to
nie ma absolutnie zadnych podstaw do tego aby wyrdzniaé¢ prokurature
w Konstytucji [...] [Wyodr¢bniajac prokurature z rzadu] pozbawia si¢
po prostu rzad mozliwosci wypetniania jednej z funkeji, a mianowicie
odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo wewngtrzne paristwa’. Podobnie
wywodzil przedstawiciel Rady Ministréw, prof. S. Gebethner, twier-
dzac: ,Nalezy napisaé [...] ze prokuratura jest pionem niezaleznym od
rzadu [...] albo w ogéle nie umieszczaé prokuratury w Konstytucji”®.
Wobec tego uzgodniono, ze obok proponowanego przepisu gwarantu-
jacego uni¢ personalng Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Gene-
ralnego glosowany bedzie wariant II zakladajacy wykreslenie przepisu
dotyczacego prokuratury z tzw. ujednoliconego projektu Konstytu-
cji, wobec czego jedyne dalej projektowane rozwiazanie zaktadato t¢
uni¢. Jednoczesnie debatowano o alternatywnej do omawianych wa-
riantéw propozycji przedstawiciela Rady Ministréw prof. S. Gebeth-

nera, zgodnie z ktéra omawiany przepis mial brzmie¢ nastepujaco:

Art. 188

1. Prokurator stoi na strazy przestrzegania ustaw, nadzoruje $ciganie
przestepstw oraz wnosi oskarzenie o przestgpstwa.

2. Funkgje Prokuratora Generalnego sprawuje Minister Sprawiedliwo-

sci, ktoremu podlegaja wszyscy prokuratorzy.

12 Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, XXV, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 1996, s. 79.

" Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, XI, Wydawnic-
two Sejmowe, Warszawa 1995, s. 340-341.
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3. Prokuratoréw powoluje i odwotuje Prezydent na wniosek prokura-
tora Generalnego.

4. Prokuratorzy przy wykonywaniu swoich funkcji sa bezstronni
i niezalezni od innych organéw panstwowych.

5. W okresie zajmowania stanowiska prokuratorzy — z wyjatkiem Pro-
kuratora Generalnego — nie moga naleze¢ do partii politycznej, zwigz-
ku zawodowego ani prowadzi¢ dzialalnosci politycznej nie dajacej
sic pogodzi¢ z zasadami bezstronnoéci i niezaleznosci prokuratordéw.
6. Zasady organizacji urzedéw prokuratorskich oraz zasady dzialania

prokuratur okresla ustawa'*.

Senatorowie R. Grodzicki i P. Andrzejewski zglosili wprawdzie
propozycj¢ nadania owemu przepisowi brzmienie, iz Sejm za zgoda
Senatu wybiera Prokuratora Generalnego na okres 5 lat, jednak zostal
on odrzucony". Wobec kontrowersji zwiazanej z rola prokuratoréw
w postgpowaniach pozakarnych oraz znaczenia pojecia niezaleznosci
czy bezstronnosci w sytuacji kierowania prokuraturg przez Ministra
Sprawiedliwosci, zamiast wyboru jednego z dwdch wyzej wymienio-
nych wariantéw, dokonano reasumpcji glosowania nad wariantem II,
ktéry przewidywal wykreslenie przepisu regulujacego funkcjonowanie
prokuratury z jednolitego projektu Konstytucji, i przeglosowano usu-
niecie tego przepisu z owego projektu.

Wobec tego Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r.'¢ traktuje o prokuratorach jedynie w dwéch przepisach.
W art. 103 ust. 2 zakazuje prokuratorom sprawowania mandatu
poselskiego (na mocy art. 108 Konstytucji przepis ten stosuje si¢

odpowiednio do senatoréw), za$§ w art. 191 ust. 1 pke 1 wymienia

1 Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, XXV, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 1996, s. 76.

1> Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, XXV, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 1996, s. 78.

16" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78
poz. 483).
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Prokuratora Generalnego wéréd podmiotéw o nieograniczonej kom-
petencji do wystepowania do Trybunatu Konstytucyjnego z wnio-
skiem o zbadanie hierarchicznej zgodnoséci aktéw prawnych podlega-
jacych kognicji Trybunatu. W toku prac nad tym drugim przepisem,
na posiedzeniu w dniu 5 wrzesnia 1995 r. poset J. Ciemniewski wy-
wodzil, ze propozycja dodania Prokuratora Generalnego do katalogu
podmiotéw uprawnionych do kierowania wnioskéw do Trybunalu
Konstytucyjnego dazy ,do tego, aby poza Prezesem Rady Ministréw
jeszcze jeden z cztonkéw Rady Ministréw mégh wystepowal z wnio-
skiem do Trybunalu Konstytucyjnego. [...] Mozna z [...] projektu
jednolitego Konstytucji RP wykredli¢ Prezesa Rady Ministréw i na
to miejsce wpisa¢ Ministra Sprawiedliwosci jako reprezentanta rzadu
w zakresie intereséw prawnych. Sytuacja paralelnodci tego uprawnie-
nia w ramach rzadu kléci si¢ z moja koncepcja spdjnosci polityki
Rady Ministréw”"”. Odpowiadal mu przedstawiciel Rady Ministréw,
prof. S. Gebethner: ,Wlaczenie Prokuratora Generalnego do grona
podmiotéw majacych wystgpowaé z wnioskiem [...] do Trybunalu
Konstytucyjnego wzmocnitoby pozycje Ministra Sprawiedliwosci™®.
Podobnie wywodzit poset W. Majewski: ,Nie trzeba tego formulo-
waé w ten sposob: ,Minister Sprawiedliwosci — Prokurator Gene-
ralny”, tylko konkretnie — ,Prokurator generalny”, bo uprawnienie
jest z tego tytulu, a nie z faktu, ze jest on jednoczesnie Ministrem.
Wprawdzie w Konstytucji rozstrzygamy, ze on nadal bedzie Mini-
strem Sprawiedliwosci — Prokuratorem Generalnym [na tym etapie
w projekcie Konstytucji istnial ten przepis] ale przeciez nie jest to
praktyka wieczna. By¢ moze kiedy$ prokuratura bedzie wylgczona

z gestii rzadowej”".

17" Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, XXIV, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 1996, s. 56.

B8 Ibidem, s. 57.

¥ Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, XXV,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996, s. 80.
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Unia personalna
Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci

oraz dekonstytucjonalizacja prokuratury

Ogromne watpliwosci budzi dzisiaj kwestia unii personalnej Pro-
kuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci. Zostata ona wpro-
wadzona nowela Konstytucji z 1989 r., za§ w latach 1997-2010 oraz
ponownie od 2016 r. — wobec dekonstytucjonalizacji prokuratury —
wynika jedynie z przepiséw rangi ustawowej.

Jak tatwo dostrzec, argumentacja majaca przemawiaé za t3 unig
byta taka sama w toku prac Komisji Konstytucyjnej (confer wyzcj
przytoczona wypowiedz posta J. Ciemniewskiego) jak i obecnie. Jej
zwolennicy wywodza, ze wylaczenie prokuratury z kompetencji rzadu
pozbawiloby go mozliwosci efektywnego wykonywania swej konsty-
tucyjnej kompetencji zapewnienia bezpieczenistwa wewngtrznego pan-
stwa oraz porzadku publicznego (art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji).
Wybitny polski karnista S. Walto$ jako zapewniajace prokuraturze
najwickszy dopuszczalny konstytucyjnie poziom niezaleznosci, uzna-
wal rozdzial funkeji Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawie-
dliwosci z pozostawieniem zwierzchnictwa Ministra Sprawiedliwos¢
nad Prokuratorem Generalnym, argumentujac: ,Przy milczacej Kon-
stytucji nie wchodzilaby w rachube podlegtos¢ Sejmowi lub Senato-
wi ani tym bardziej Prezydentowi funkcji Prokuratora Generalnego.

Jedynym rozwiazaniem do zaakceptowania w obowiazujacym porzad-

ku konstytucyjnym jest zatem podporzadkowanie prokuratury ta-
kiemu ministrowi, ktérego zadania s najblizsze funkcjom, jakie ma
spelnia¢ prokuratura® (podkr. wh)** Odrzucal zatem niezaleznosé

Prokuratora Generalnego.

20 S. Waltos, Prokuratura — jej miejsce wsrdd organdw wladzy, struktura i funkce,
,Panstwo i Prawo” 2002, nr 4, s. 10.
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Adwersarze podnosza zas, ze Rada Ministréw ma inne $rodki do
realizacji tej kompetencji*’. W mojej ocenie za prawidlowoscia tej
drugiej tezy przemawia przede wszystkim fakt, ze — co zostanie sze-
rzej omoéwione w kolejnym fragmencie pracy — to nie ,zapewnienie
bezpieczenistwa wewnetrznego panstwa oraz porzadku publicznego”
jest zadaniem prokuratury.

Co jednak najwazniejsze, jak trafnie dostrzega P. Kardas, ustrojo-
dawca nie okreslil, czy Prokuratorem Generalnym ma by¢ Minister
Sprawiedliwosci, czy tez nie, pozostawiajac t¢ kwestic do uregulowa-
nia ustawodawcy zwykltemu®. Nie s3 wigc w mojej ocenie trafnie ani
te poglady zarzucajace nickonstytucyjnos¢ owej unii ani te czyniace
taki zarzut niezaleznosci Prokuratora Generalnego.

Unii personalnej Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora General-
nego nie sprzeciwiajg si¢ takze standardy europejskie i demokratycz-
ne. Préby przedstawienia ich zaczaé trzeba od stwierdzenia, ze istnie-
ja rézne modele pozycji ustrojowej prokuratora generalnego, zawsze
jednak koniecznym jest zachowanie odpowiedniej réwnowagi miedzy
wymogiem legitymacji demokratycznej z jednej strony, a wymogiem
odpolitycznienia z drugiej”. Z tego powodu dopuszcza si¢ system,
w ktérym prokuratura nie jest niezalezna od wladzy wykonawczej*.
Komitet Ministréw Rady Europy w rekomendacjach (2000) 19 z dnia
6 pazdziernika 2000 r. dot. roli prokuratury w wymiarze sprawiedli-

wosci w sprawach karnych zalecit:

2! Uzasadnienie poselskiego projekt ustawy — Prawo o prokuraturze (VIII kaden-
cja, druk 162), s. 1.

2 P. Kardas, Rola i miejsce prokuratury w systemie organdw demokratycznego pari-
stwa prawnego, ,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 9, s. 14.

» Wspoélna opinia Komisji Weneckiej, Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw Euro-
pejskich i Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowicka OBWE w sprawie
projektu nowelizacji ustawy o prokuraturze Gruzji, § 19.

# Komisja Wenecka, Opinia w sprawic projektu ustawy o zmianie ustawy o pro-
kuraturze Ukrainy, § 26. Odmiennie: Komisja Wenecka, Opinia w sprawie koncep-
cji regulacyjnej Konstytucji Republiki Wegierskiej, rozdziat 11, s. 7.
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13. W przypadkach, gdy prokuratura stanowi cz¢$¢ rzadu lub jest mu
podlegta, panistwa powinny podejmowa¢ skuteczne kroki w celu za-
gwarantowania:

a. prawnego ustanowienia natury i zakresu wladzy, jaka rzad posiada
nad prokuratura;

b. korzystania przez rzad ze swojej wladzy w przejrzysty sposob,
zgodny z traktatami miedzynarodowymi, ustawodawstwem narodo-
wym i ogélnymi zasadami prawnymi;

c. udzielania instrukeji na pi$mie i publikowania ich w odpowiedni
sposob w przypadkach instrukeji natury ogdlnej;

d. zapewnienia odpowiedniej gwarancji poszanowania zasad przejrzy-
stoéci 1 réwnosci zgodnie z prawem narodowym, w szczeg6lnosei jesli
chodzi o udzielanie instrukeji dotyczacych poszezegélnej sprawy, gdy
rzad ma taki obowigzek, na przyktad:

— uprzednie zwrdcenie si¢ o pisemng rad¢ do kompetentnego pro-
kuratora lub organu zajmujacego si¢ Sciganiem;

— opatrzenie swoich pisemnych instrukeji odpowiednimi wyjasnie-
niami, zwlaszcza gdy odbiegaja one od porad prokuratora, oraz prze-
kazanie ich kanalami hierarchicznymi;

— dopilnowanie tego, aby przed rozprawa taka porada i instrukcje
staly sie czgécia ake, aby pozostate strony mogly z nimi zapoznal si¢
i zglosi¢ swoje uwagi;

e. pozostawienia wolnosci prokuratorom do przedkladania w sadzie
wszelkich prawnych argumentéw wedtug wlasnego wyboru, nawet je-
zeli maja obowiazek wyrazenia na pi$mie otrzymanych instrukeji;

f. zakazania z zasady dawania instrukcji zaniechania $cigania
w poszczegblnym przypadku. W przypadku gdy taki zakaz nie ist-
nieje, takie instrukcje powinny by¢ zarezerwowane dla wyjatkowych
sytuacji, a ich wydanie musi zaleze¢ nie tylko od wymagan zawartych
w powyzszych podpunktach (d) i (e), lecz réwniez od odpowied-
niej kontroli, majacej na wzgledzie w szczegdlnosci zapewnienie

przejrzystosci.
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Podobne poglady wyrazata co do zasady Komisja Wenecka®. Jed-
noczesnie dostrzega ona, ze istnieje ogélna tendencja do wprowadza-
nia niezaleznoéci prokuratury®.

Podsumowujac, ani Konstytucja ani standardy europejskie
nie sprzeciwiaja si¢ unii personalnej Prokuratora Generalnego
i Ministra Sprawiedliwosci iz se ipso (o ile zachowane zostang sto-
sowne normy gwarancyjne niezaleznosci prokuratoréw) ani tez jej nie
Wymagaj3.

Jak juz zauwazono, przeprowadzona w 1997 r. dekonstytucjonali-
zacja prokuratury wynikala bezposrednio z przyjecia mozliwosci unii
personalnej pomiedzy Prokuratorem Generalnym a Ministrem Spra-
wiedliwoéci. Zdaniem autoréw Konstytucji, zawarcie w niej regula-
cji po$wigconych prokuraturze mialoby sens jedynie wéwczas, gdyby
mialy one chroni¢ jej niezalezno$¢ (confer wyzej przytoczona wypo-
wiedz prof. S. Gebethnera). Takze dekonstytucjonalizaciji prokuratury
nie sprzeciwiajg si¢ standardy europejskie, cho¢ gdy prokurator gene-
ralny ma by¢ niezalezny, Komisja Wenecka proponuje, aby gwarancje
jego niezaleznosci, sposdb jego powolania i usunigcia z urzgdu byl
uregulowany w akcie prawnym rangi konstytucyjnej”’. Niezaleznie
jednak od kwestii dopuszczalno$ci dekonstytucjonalizacji prokura-
tury, rozwigzanie to oceni¢ nalezy negatywnie. Jak trafnie wskazuje
sic w doktrynie: ,Uregulowanie konstytucyjnej pozycji Prokuratora
Generalnego korespondujace z jego ustawowymi zadaniami to droga,

jaka powinien podazaé ustrojodawca”.

» Komisja Wenecka, Wstepna opinia w sprawie projektu ustawy o prokuraturze
Czarnogéry, § 16.

26 Komisja Wenecka, Opinia w sprawie projektu zmian do ustawy o prokuraturze
Serbii, § 20.

7 Komisja Wenecka, Opina w sprawie koncepcji regulacyjnej Konstytucji Repu-
bliki Wegierskiej, rozdziat 11, s. 6.

8 M. Dorochowicz, K. Kapica, Prokurator... op. cit., s. 74.
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Zadania prokuratury

Fascynujacym zagadnieniem jest kwestia okrelenia zadan proku-
ratury. Funkcjonowanie polskiej prokuratury opiera si¢ bowiem na
koncepcji Lenina. Uwazal on, ze nalezy utworzy¢ nowy, nieznany
dotychczas aparat, ktérego zadaniem — oprécz tych tradycyjnych —
bedzie czuwanie nad przestrzeganiem caloksztattu ,socjalistycznego
prawa” oraz reagowanie na wszelkie jego naruszenia. Rol¢ t¢ mia-
ta odgrywaé odpowiednio zmodyfikowana prokuratura. Podstawo-
wa cecha nowej prokuratury bylo sprawowanie kontroli nad prze-
strzeganiem prawa przez wszystkich obywateli i przez caly aparat
panstwowy?.

W momencie uchwalania Konstytucji PRL z 1952 r. obowig-
zywala ustawa z 20 lipca 1950 r., ktérej art. 1 brzmial: W celu
ugruntowania praworzadnosci ludowej, ochrony mienia spofecznego
i $cigania przestepstw tworzy si¢ urzad Generalnego Prokuratora Rze-
czypospolitej™. Bez watpienia zadaniami prokuratury byly wéwczas
sugruntowanie praworzadnoéci ludowej, ochrona mienia spolecznego
i $cianie przestepstw”. Jak wyzej przedstawiono, w Konstytucji PRL
z 1952 r. zadania te okreslono jako ,strzezenie praworzadnosci ludo-
wej, czuwanie nad ochrong wlasnosci spolecznej, zabezpieczenie po-
szanowania praw obywateli”. Zawarte w tejze Konstytucji upowaznie-
nie ustawodawca wykonal dopiero w 1967 r. Wowczas jako zadania
Prokuratora Generalnego Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i podle-
glych mu prokuratoréw okreslono ,strzezenie praworzadnoséci ludo-
wej, a w szczegdlnodei $ciganie przestgpstw, czuwanie nad ochrong

whasnosci spofecznej, zapewnienie poszanowania praw obywateli™'.

? M. Dorochowicz, K. Kapica, Prokuratorska kontrola prawa miejscowego, ,Prze-
glad Prawa i Administracji” 2020, t. CXXII, s. 267.

% Dz.U. 38 poz. 346.

31 Art. 2 ust. 1 Ustawy z dn. 14 kwietnia 1967 r. o prokuraturze Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. 1980 nr 10 poz. 30).
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Natomiast ustawa z 1985 r. traktowata o ,strzezeniu praworzadnosci
oraz czuwaniu nad $ciganiem przestgpstw’?*, a takie brzmienie obo-
wiazywalo do 2016 r. Zmienila si¢ natomiast regulacja konstytucyjna,
albowiem w 1989 r. zadania prokuratury (a nie juz tylko Prokuratora
Generalnego) zakrojono jako ,strzezenie praworzadnosci oraz czuwa-
nie nad $ciganiem przestgpstw’”>.

Prima facie wida¢, ze okreslenie zadan prokuratury stanowito za-
réwno dla ustrojodawcy, jak ustawodawcy zwyklego trudnosé przez
oméwione 50 lat (notabene jeszeze gorzej poradzit sobie z tym usta-
wodawca w 2016 r.). Poréwnujac stan sprzed i po noweli Konsty-
tucji PRL z 1989 r. dostrzec trzeba, ze niezmienionym zadaniem
prokuratury pozostato ,strzezenie praworzadnosci, przy czym zasad-
nie usuni¢to przymiotnik ,ludowej”. Zasadnie takze odstapiono od
poruczania prokuraturze ,czuwania nad ochrona wiasnoéci spotecz-
nej” i ,zabezpieczania poszanowania praw obywateli” (w pdzniejszym
okresie Komisja Wenecka kwestionowata przyznawanie w innych pan-
stwach prokuratorom kompetencji w zakresie ochrony praw obywateli
podnoszac, ze powinien zajmowaé si¢ tym ombudsman®?). Natomiast
na negatywng ocen¢ zastuguje dopisanie do zadan prokuratury ,oraz
czuwanie nad $ciganiem przestepstw’, albowiem bylo to rozwigzanie
niepoprawne logicznie. Strzezenie praworzadnosci spelnia bowiem
przedmiotowo znacznie szersza role, anizeli czuwanie nad $ciganiem
przestgpstw. Drugie wyrazenie stanowi elementu zbioru, jaki stano-
wig czynnosci zwigzane ze strzezeniem praworzadnosci, nie za$ do
oddzielng sfer¢ dzialania prokuratury. Gléwnym zadaniem prokura-

tury powinno by¢ czuwanie nad Scistym przestrzeganiem przepiséw

2 Art. 2 Ustawy z dn. 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz.U. 2011 nr 270
poz. 1599).

3 Art. 1 pke 16 Ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskie;j.

3 Vide Komisja Wenecka, Wspélna opinia do projektéw ustaw o zmianie Kon-
stytucji Republiki Kirgistanu, § 98; Opinia w sprawie projektu ustawy o prokura-
turze Republiki Moldawii, § 42, 43 i 49.
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prawa. Ochrona praworzadnosci stanowi zatem nie tyle podstawo-
we, co jedyne zadanie prokuratury. Wszystkie czynnosci i funkeje, do
jakich powolana jest prokuratura, zmierzaja bowiem do utrwalania
i poglebiania praworzadno$ci®. Zadaniem prokuratury jest strzezenie,
aby panstwo polskie bylo rzeczywiscie demokratycznym panstwem
prawnym, co w aspekcie formalnym musi znaczyé, ze prawo musi
by¢ respektowane przez wszystkich jego adresatéw, a w szczegdlno-
§ci przez organy publiczne i inne jednostki organizacyjne®. To nie-
poprawne logicznie rozwiazanie wprowadzono najpierw na poziomie
ustawowym w 1985 r., a potem wlasnie w analizowanym przepisie
konstytucyjnym. Tymczasem z tej perspektywy (konstrukeji przepisu)
najblizsze ideatowi ujecie proponowata ustawa z 1967 r., ktéra stano-
wila, ze zadaniem Prokuratora Generalnego Polskiej Rzeczypospolite;
Ludowej i podlegltych mu prokuratoréw jest ,strzezenie praworzadno-
sci ludowej, a w szczegdlnosci Sciganie przestgpstw, czuwanie
nad ochrong wlasnosci spolecznej, zapewnienie poszanowania praw
obywateli” (rozstrz. wh.), cho¢ - jak wyzej zauwazono — egzemplifi-
kacja czuwania nad ochrong wilasnoéci spolecznej i zapewnienia po-

szanowania praw obywateli byla zbedna ergo nieprawidtowa.

Podsumowanie

Przeprowadzone analizy pozwalaja wysnu¢ wniosek, ze Konstytu-
cja z 2 kwietnia 1997 r. celowo nie reguluje kwestii unii personalnej
Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci, pozostawiajac to
decyzji ustawodawcy zwyklego, co nie jest sprzeczne ze standardem
europejskim. Od strony natomiast celowosciowej, wprowadzona no-
wela Konstytucji z 1989 r. unia, ktéra od 1997 r. — z wyjatkiem lat
2010-2016 - utrzymywana jest na mocy uregulowan ustawowych,

3 A. Kieltyka, Prawo o prokuraturze. Komentarz, Warszawa 2017, s. 82.
3 S. Waltos, Prokuratura — jej miejsce wsrdd organdw wladzy, struktura i funkcje,
LPanstwo i Prawo” 2002, nr 4, s. 6.
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nie jest rozwigzaniem optymalnym i wiele panstw europejskich zmie-
rza w kierunku zapewnienia Prokuratorowi Generalnemu niezalez-
noéci. Niezaleznie jednak od pozycji ustrojowej samego Prokuratora
Generalnego bezwzglednie koniecznym jest zapewnienie na gruncie
ustaw zwyktych stosownych gwarancji dotyczacych postepowania in-
nych prokuratoréw.

Gdyby ustrojodawca uznal w przyszlosci, ze Prokurator General-
ny winien by¢ niezalezny od rzadu, winien uregulowa¢ w Konstytucji
t¢ gwarancje, a takze tryb jego powolywania i odwolywania.

Natomiast dwojako oceni¢ nalezy wprowadzona w 1989 r. zmiang
zadan prokuratury. O ile zasadnie odstapiono od wyrdzniania wsréd
zadan prokuratury ,czuwania nad ochrong wilasnosci spolecznej” oraz
»zabezpieczenia poszanowania praw obywateli’, a tym bardziej — od-
stapiono od okre$lania praworzadnosci przymiotnikiem ,ludowa’,
to w sposéb niepoprawny logicznie okreslono drugie zadanie pro-
kuratury jako ,czuwanie nad $ciganiem przestepstw’, laczac je wraz
z pierwszym (,strzezeniem praworzadnoéci”) spéjnikiem ,oraz”. Sci-
ganie sprawcéw przestepstw (w innych aktach: $ciganie przestgpstw,
nadzorowanie $cigania) jest bowiem jednym z dzialan zmierzajacych
do przestrzegania prawa przez wszystkie podmioty, a zatem strzeze-
nia praworzadnosci. Skoro miesci si¢ ono w pierwszym katalogu, to
skoro ustrojodawca (a wezesniej ustawodawca) uznal za zasadne ich
wyréznianie — zgodnie z ogdlng tendencja kierowania prokuratury
gléwnie do zadan w zakresie prawa karnego — to winien byl to uczy-
ni¢ za pomocy spdjnika ,w szczeg6lnoéci’, nie za$ ,oraz”. Defeke ten
dotyczy takze obowiazujacego uregulowania i to w jeszcze wigkszym

stopniu, wszak kolejnos¢ tych zadan odwrécono™.

7 Art. 2 Ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U. 2022
poz. 1247).
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Streszczenie

Przeprowadzone analizy pozwalaja wysnu¢ wniosek, ze Konstytucja z 2 kwiet-
nia 1997 r. celowo nie reguluje kwestii unii personalnej Prokuratora Generalne-
go i Ministra Sprawiedliwosci, pozostawiajac to decyzji ustawodawcy zwyklego,
co nie jest sprzeczne ze standardem europejskim. Od strony natomiast celo-
wosciowej, wprowadzona nowelg Konstytucji z 1989 r. unia, ktéra od 1997 r.
— z wyjatkiem lat 2010-2016 — utrzymywana jest na mocy uregulowan ustawo-
wych, nie jest rozwiazaniem optymalnym i wiele panstw europejskich zmierza
w kierunku zapewnienia Prokuratorowi Generalnemu niezalezno$ci. Niezalez-
nie jednak od pozycji ustrojowej samego Prokuratora Generalnego bezwzgled-
nie koniecznym jest zapewnienie na gruncie ustaw zwyklych stosownych gwa-
rancji dotyczacych postgpowania innych prokuratoréw. Gdyby ustrojodawca
uznal w przysztoéci, ze Prokurator Generalny winien by¢ niezalezny od rzadu,
winien uregulowa¢ w Konstytucji t¢ gwarancje, a takze tryb jego powolywania
i odwolywania. Natomiast dwojako oceni¢ nalezy wprowadzong w 1989 r.
zmiang zadan prokuratury. O ile zasadnie odstapiono od wyrdzniania wsréd
zadan prokuratury ,czuwania nad ochrong wiasnosci spolecznej” oraz ,za-
bezpieczenia poszanowania praw obywateli’, a tym bardziej — odstapiono od
okreslania praworzadnosci przymiotnikiem ,ludowa’, to w sposdb niepoprawny
logicznie okreslono drugie zadanie prokuratury jako ,czuwanie nad $ciganiem
przestepstw’, laczac je wraz z pierwszym (,strzezeniem praworzadnosci”) spdj-
nikiem ,oraz”. Sciganie sprawcéw przestepstw (w innych aktach: $ciganie prze-
stgpstw, nadzorowanie $cigania) jest bowiem jednym z dzialaii zmierzajacych
do przestrzegania prawa przez Wszystkjc podmioty, a zatem strzezenia prawo-
rzadnosci. Skoro miedci si¢ ono w pierwszym katalogu, to skoro ustrojodawca
(a wezesniej ustawodawca) uznal za zasadne ich wyrdznianie — zgodnie z ogél-
na tendencja kierowania prokuratury gléwnie do zadan w zakresie prawa kar-
nego — to winien byl to uczyni¢ za pomocy spdjnika ,w szczeg6lnosci’, nie za$
soraz. Defekt ten dotyczy takze obowiazujacego uregulowania i to w jeszcze
wickszym stopniu, wszak kolejno$¢ tych zadan odwrécono.

Summary

The conducted analyzes lead to the conclusion that the Constitution
of April 2, 1997 deliberately does not regulate the issue of the personal
union of the Public Prosecutor General and the Minister of Justice, leaving

it to the decision of the ordinary legislator, which is not contrary to the
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European standard. Considering the purpose of the amendment to the 1989
Constitution, the union, which since 1997 — with the exception of 2010-2016
- has been maintained under statutory regulations, is not an optimal
solution and many European countries are heading towards ensuring the
independence of the Public Prosecutor General. Regardless of the political
position of the Public Prosecutor General himself, it is absolutely necessary to
provide, under ordinary statutes, appropriate guarantees regarding the conduct
of other public prosecutors. Should the author of the constitution decide in
the future that the Public Prosecutor General should be independent from the
government, he should regulate this guarantee in the Constitution, as well as
the procedure for appointing and dismissing it. On the other hand, the change
in the tasks of the prosecutor’s office introduced in 1989 should be assessed
in two ways. While it was rightly abandoned from distinguishing among the
tasks of the prosecutor’s office “ensuring the protection of social property”
and “securing respect for citizens rights”, and even more so — the adjective
“socialist” was abandoned, the second task of the public prosecutor’s office
was incorrectly defined as prosecution of crimes , combining them with
the first (“safeguarding the rule of law”) conjunction “and”. The prosecution
of perpetrators of crimes (in other acts: prosecution of crimes, supervision
of the prosecution) is one of the activities aimed at compliance with the law
by all entities, and therefore guarding the rule of law. Since it is included in the
first catalog, since the author of the constitution (and previously the legislator)
considered it justified to distinguish them — in line with the general tendency
to assign the prosecution service mainly to tasks in the field of criminal law
— it should have been done using the conjunction “in particular”, not “and”
This defect also applies to the regulations in force, and to an even greater
extent, as the order of these tasks has been reversed.

Stowa kluczowe

Prokuratura, zadania prokuratury, Minister Sprawiedliwosci, dekonstytucjona-
lizacja.

Keywords

Prosecutor’s office, tasks of the prosecutor’s office, Minister of Justice,

deconstitutionalization.



Maciej Serowaniec

KONTROLA PANSTWOWA W POLSCE
W OKRESIE PRZELOMOW*

Uwagi wprowadzajace

W momencie uchwalania Konstytucji marcowej funkcjonowat juz
w Polsce organ kontroli panstwowej powotany dekretem Jézefa Pitsud-
skiego z 7 lutego 1919 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli Panstwa. Zgod-
nie z jego postanowieniami Izba byla organem wladzy panstwowej
podleglym Naczelnikowi Paristwa, stworzonym do stalej oraz wszech-
stronnej kontroli dochodéw i wydatkéw panstwowych. W dalszych
swych postanowieniach dekret konstruowat jednak istnienie sporej
iloci instytucjonalnych powiazan w zakresie kontroli z Sejmem Usta-
wodawczym. Izba miata obowiazek przedstawiania Sejmowi sprawoz-
dan, dbajac o wskazywanie przekroczen w dziale dochodéw i wydat-
kéw budzetowych, a takze ujawnianie przekroczen oraz oszczednosci
kredytowych'. Szczegélnie wazna role w zakresie kontroli rachunkéw
panstwowych mialo do odegrania kolegium Izby. Wypowiadalo si¢
ono m.in. w kwestii absolutorium dla rzadu oraz w sprawach za-

mknig¢ rachunkéw panstwa. Istotng gwarancja niezaleznosci miata

* W artykule zostaly wykorzystane materialy zebrane dzigki grantowi JM Rek-
tora Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w Toruniu na pobyt naukowy w Polskiej
Misji Historycznej przy Uniwersytecie w Wiirzburgu.

' Confer L. Garlicki, Narodziny i ksztaltowanie si¢ kontroli w niepodlegtej Polsce,
»Kontrola Pafstwowa” 1999, nr 2, s. 34-36.
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by¢ takze szeroka autonomia finansowa Izby*>. W ramach przyznanej
autonomii Prezes przedstawial rokrocznie budzet Izby ministrowi
skarbu, ktéry automatycznie wlaczal takie przedlozenie do projektu
budzetu panstwa. Kompetencje kontrolne w zakresie jego wykonania
stuzyly natomiast, na zasadzie wylacznosci, Sejmowi’. Zgodnie z po-
stanowieniami dekretu Izba mogta podejmowa¢ kontrole rachunkéw
wladz cywilnych i wojskowych, urzedéw, zaktadéw i przedsicbiorstw
panstwowych oraz rachunkéw dotyczacych majatku panstwowego, ra-
chunkéw instytucji, zaktadéw, fundacji i funduszéw niepanstwowych
czerpigcych dotacje ze Skarbu Panstwa. Kontroli podlegaly takze
rachunki wydatkéw i dochodéw, majatkéw i dlugdw wyzszych jed-
nostek samorzadowych oraz wigkszych miast. Odpowiednio do po-
wyzszych grup zakreséw kontrolnych wyrézniono takze trzy rodzaje
kontroli: kontrol¢ prewencyjna, represyjna i faktyczng. Jednoczesnie
dekret formutowal kryteria kontroli, wymieniajac wsréd nich zasade
sprawdzania porzadku i zgodno$ci w dowodach rachunkowych, za-
sade oszczednosci, gospodarnodci i praworzadnosci zaréwno zakresie
przestrzegania form, jak i termindéw podejmowanych czynnosci®. Mo-
del polskiego organu kontroli panstwowej, ktéry powstat w dwudzie-

stoleciu migedzywojennym, nawigzywal do rozwigzan niemieckich’.

Kontrola panstwowa w okresie mi¢gdzywojennym

Konstytucja z 17 marca 1921 r. uregulowala status prawny Naj-

wyzszej Izby Kontroli w art. 9. Zgodnie z jego postanowieniami:

> Confer ]. Jagielski, Kompetencje Prezesa i Kolegium NIK — Izba w latach 1919-
-2013, ,Kontrola Paristwowa” 2014, numer jubileuszowy, s. 64-65.

3 Confer L. Witkowski, Pozycja ustrojowa i zadania NIK w okresie 80-lecia,
»,Kontrola Pahstwowa” 1999, nr 2, s. 50-51.

* Confer A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997, s. 34-38.

5 Confer szerzej M. Serowaniec, The influence of Prussian and German constitu-
tional solutions on the development of modern state audits in Poland, ,Prawo Budze-
towe Panistwa i Samorzadu” 2022, nr 1, s. 65-77.
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»Do kontroli calej administracji panstwowej pod wzgledem finanso-
wym, badania zamkni¢¢ rachunkéw Panstwa, przedstawiania corocz-
nie Sejmowi wniosku o udzieleniu lub odméwieniu Rzagdowi absolu-
torium — jest powolana Najwyzsza Izba Kontroli, oparta na zasadzie
kolegialnosci i niezaleznosci sedziowskiej czlonkéw jej kolegium,
usuwalnych tylko uchwala Sejmu, wickszoscig 3/5 glosujacych. Orga-
nizacj¢ Najwyzszej Izby Kontroli i sposéb jej dzialania okresli szcze-
gélowo osobna ustawa. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli zajmuje sta-
nowisko réwnorzedne ministrowi, nie wchodzi jednak w skfad Rady
Ministréw, a jest za sprawowanie swego urzedu i za podlegtych mu
urzednikéw odpowiedzialny bezpo$rednio przed Sejmem”. Wzorem
prusko-niemieckich rozwiazan ustawowych Konstytucja marcowa sta-
tuowala zatem Najwyzsza Izbe Kontroli jako prawnie wyodr¢bniony
podmiot, stanowiacy zorganizowana instytucje o okreslonej strukturze
wewngtrznej, z ktorej to powierzono okreslone funkcje kontrolne®.

W s$wietle postanowien Konstytucji marcowej dziatalno$¢ Naj-
wyzszej Izby Kontroli opierafa si¢ na zasadzie kolegialnoci, ktdrej in-
stytucjonalnym wyrazem byto Kolegium NIK. Konstytucja marcowa
eksponowata takze wprost zasad¢ niezawistosci sedziowskiej cztonkéw
kolegium Najwyzszej Izby Kontroli oraz ich ograniczong usuwalnos¢.
Zgodnie z postanowieniami art. 9 Konstytucji do odwotania cztonka
kolegium Najwyzszej Izby Kontroli konieczne bylo podjecie uchwa-
ly przez Sejm wigkszoscia kwalifikowana 3/5 gloséw. Kwestie doty-
czace pozycji prawno-ustrojowej Kolegium NIK rozwinigte zostaly
w Ustawie z 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Panstwowej. W $wietle
postanowien art. 20 ustawy Kolegium NIK stanowilo ,najwyzsza
w obrebie kontroli panstwa kolegialng instytucje”. W sktad Kolegium

Izby wchodzit Prezes, jako przewodniczacy, dwoch wiceprezeséw oraz

¢ P. Bergel, Rechnungshife als vierte Staatsgewalt? Verfassungsvergleich der Rech-
nungshife Deutschlands, Frankreichs, Osterreichs, Spaniens, des Vereinigten Kinigre-
ichs und des Europaischen Rechnungshofs im Gefiige der Gewaltenteilung, Gottingen
2010, s. 9-11; N. B. Wagner, 50 Jahre Bundesrechnungshof, ,Archiv des offen-
tlichen Rechts” 2001, nr 1, s. 99-101.
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dyrektorowie departamentéw i ich zastepcy. Ustawodawca zastrzegl
przy tym, ze w sklad Kolegium wchodzi¢ moga wylacznie osoby
legitymujace si¢ wyzszym wyksztalceniem’. Do podstawowych kom-
petengji Kolegium nalezalo podejmowanie rozstrzygnie¢ w sprawach
wyniktych wskutek odwolania si¢ od orzeczen kolegiéw, departamen-
téw i izb okregowych; w przedmiocie ogélnych zamkni¢é rachunko-
wych ubieglego okresu budzetowego; w przedmiocie ustalenia uktadu
i tresci sprawozdania kontroli panstwowej za ubiegly okres budzeto-
wy oraz uwag o wykonaniu budzetu; w przedmiocie ogélnych zasad
kontroli i ogdlnych przepiséw rachunkowych i kasowych oraz we
wszelkich sprawach poddanych pod obrady kolegium przez Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli (art. 21 ustawy).

Konstytucja marcowa uksztaltowata takze podstawowe wzorce
w zakresie okreslenia pozycji prawno-ustrojowej Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli. W $wietle art. 9 Konstytucji Prezes NIK kierowat
Izbg, a za sprawowanie swojego urzedu i podlegtych mu urzednikéw
ponosil odpowiedzialno$¢ przed Sejmem. W $wietle postanowien
analizowanego przepisu Prezes NIK zajmowal stanowisko réwnorzed-
ne ministrowi, cho¢ nie wchodzit w skfad Rady Ministréw, mégt na-
tomiast zabiera¢ glos na posiedzeniach Sejmu i Senatu. Prezes NIK,
podobnie jak pozostali cztonkowie Kolegium, korzystal takze z gwa-
rancji niezawistoéci sedziowskiej. Warto zwrdci¢ uwage, ze pomimo
wprowadzenia konstytucyjnej zasady podlegtosci NIK parlamentowi,
to Sejm nie zostal zaangazowany w procedure kreacji Prezesa Izby.
Zgodnie z art. 14 ustawy Prezesa NIK mianowat Prezydent Rzeczy-
pospolitej na wniosek Rady Ministréw. Na rece glowy panstwa Pre-
zes NIK skfadal takze przysiege. Na gruncie ustawowym okreslono
ponadto funkcje kierownicze, organizatorskie i reprezentacyjne Pre-
zesa NIK w odniesieniu nie tylko do Najwyzszej Izby Kontroli, ale

calej kontroli panstwowej. Zgodnie z postanowieniami art. 16 usta
) p ). £8 p wy

7 Confer T. Liszcz, Status prawny pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kon-
trola Pafistwowa” 2014, numer jubileuszowy, s. 114.
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Prezes Najwyzszej Izby Kontroli byt odpowiedzialny za prawidlowy
bieg spraw w kontroli panistwowej. Do niego nalezalo takze wyda-
wanie wszelkich zarzadzenn administracyjnych i organizacyjnych w za-
kresie kompetencji kontroli panstwowej. Prezes NIK posiadal réwniez
kompetencje w zakresie ustalania regulaminéw normujacych ustréj
wewnetrzny NIK oraz izb okrggowych (art. 33), jak réwniez wyda-
wania w porozumieniu z ministrami, wladzami centralnymi i innymi
podmiotami, instrukeji zawierajacych przepisy o sposobie wykony-
wania kontroli (art. 10 ustawy). Prezes NIK byl odpowiedzialny za
zapewnienie podstaw finansowych funkcjonowania calej kontroli pan-
stwowej. W tym zakresie przesytal on corocznie Ministrowi skarbu
preliminarz budzetowy kontroli, w celu uzgodnienia go i wlaczenia
do budzetu panstwowego. W razie braku tego uzgodnienia, Prezes
mial prawo, niezaleznie od terminéw wniesienia do Sejmu ogdélne-
go preliminarza budzetowego, zglosi¢ do Sejmu wniosek o udzielenie
kontroli panstwowej kredytu. Jak juz wspomniano Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli wchodzit réwniez w skfad Kolegium NIK®.
Konstytucja marcowa uksztaltowata takze podmiotowy i przed-
miotowy zakres kontroli panstwowej sprawowanej przez NIK. Sfor-
mulowala w tym zakresie przede wszystkim zasade przedstawiania
przez rzad corocznych zamkni¢¢ rachunkéw panstwowych do tzw.
parlamentarnego zatwierdzenia (art. 7), czynigc NIK organem upo-
waznionym do zglaszania wniosku o absolutorium (art. 9). Najwyzsza
Izba Kontroli zostata réwniez upowazniona do kontrolowania calej
administracji panstwowej pod wzgledem finansowym, a takze pro-
wadzenia kontroli wykonywania zadan z punktu widzenia celowosci,
oszczgdnosci oraz gospodarnosci podmiotéw kontrolowanych’. Zakres

kontroli obejmowal przy tym réwniez sfer¢ dziatalnosci jednostek

8 Confer szerzej M. Serowaniec, Wplyw Konstytucji marcowej na ksztattowanie si¢
wspdlczesnego organu kontroli parstwowej w Polsce, ,Przeglad konstytucyjny” 2021,
nr 2, s. 129-144.

? Confer M. Serowaniec, Konstytucyjne gwarancje niezaleznosci najwyzszych
organdw kontroli w panstwach czlonkowskich UE, Torun 2018, s. 58-59.
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samorzadu terytorialnego oraz podmiotéw niepanstwowych. Zgodnie
z art. 2 Ustawy o Kontroli Panstwowej zakres aktywnos$ci Najwyzszej
Izby Kontroli obejmowat takze ,rewizj¢ dochodéw i wydatkéw Pan-
stwa oraz jego stan majatkowy” NIK mogta takze prowadzi¢ kon-
trole ,cial samorzadowych” oraz instytucji, zaktadéw, fundacji, stowa-
rzyszen i spélek dzialajacych z udzialem finansowym Skarbu Panstwa
lub z jego gwarancja. Najistotniejszym rezultatem kontroli NIK byly
uwagi o wykonaniu budzetu wraz z wnioskami o udzielenie rzadowi
absolutorium (art. 9 Konstytugji i art. 7 ustawy). Izba przedstawiala je
Prezydentowi RP, Sejmowi i Senatowi w terminie sze$ciu miesigcy od
otrzymania z Ministerstwa Skarbu ogélnego zamkniecia rachunkow!.
Takze w ciggu szesciu miesigcy od uplywu okresu budzetowego NIK
przedstawiala tym organom sprawozdanie z czynnoséci kontroli. Izba
miala tez prawo ,w wypadkach szczegdlnej wagi lub nie cierpigcych
zwloki przedstawi¢ Prezydentowi, Sejmowi i Senatowi sprawozdania
i wnioski z poszczegdlnych wynikéw kontroli” (art. 8 ustawy).
Konstytucja kwietniowa z 1935 r. powaznie przewarto$ciowa-
la system organéw panstwowych, powierzajac zwierzchnictwo nad
kontrolg panstwowa Prezydentowi, ktéry w ramach przystugujacej
mu prerogatywy, mianowal i odwolywat jej Prezesa. Najwyzszej Izbie
Kontroli pos$wiccony zostal odr¢bny przepis (art. 77), powolujacy ja
do kontroli (pod wzgledem finansowym) gospodarki parstwa oraz
zwiazkéw publiczno-prawnych, badania zamknig¢ rachunkéw pan-
stwa, przedstawiania Sejmowi corocznie wnioskéw o absolutorium
dla rzadu. Zgodnie z analizowanym przepisem dziatalno$¢ Izby opar-
ta byla na zasadzie kolegialno$ci oraz niezawistosci cztonkéw jej ko-
legium. Konstytucja kwietniowa przesadzita réwniez o tym, ze Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli za sprawowanie swego urz¢du odpowiedzial-

ny byt wedlug zasad odpowiedzialnosci ustalonych dla ministréw'".

1 D. Bolikowska, Najwyzsza Izba Kontroli. Sto lat troski o pasistwo, Warszawa
2018, s. 37.
" Confer Z. Witkowski, op. cit., s. 52.
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Najwyzszy organ kontroli pafistwowej w okresie PRL-u

W powojennej Polsce, zgodnie z postanowieniami Manifestu Pol-
skiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego do czasu restytuowania
Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa, jej dotychczasowe uprawnienia po-
wierzono Prezydium Krajowej Rady Narodowej. W praktyce zadania
te byly wykonywane za posrednictwem usytuowanego przy nim Biu-
ra Kontroli i jego terenowych delegatur, ktére mialy stanowi¢ insty-
tucjonalny pomost miedzy organami kontroli panstwowej z okresu
miedzywojennego a wizjg kontroli panstwowej funkcjonujacej w no-
wych warunkach ustrojowych'?. Zgodnie z postanowieniami Ustawy
z dnia 9 marca 1949 r. o kontroli panstwowej reaktywowano Naj-
wyzszg Izb¢ Kontroli. Rozwigzania przyjete w tej ustawie zasadniczo
kontynuowaly tradycyjny model kontroli panstwowej niezaleznej od
rzadu i usytuowanej przy organach przedstawicielskich. Jest to o tyle
warte odnotowania, Ze omawiane rozwigzania prawne funkcjonowaly
w czasie narastajacych tendengji centralistycznych i antydemokratycz-
nych w sferze zarzadzania sprawami spoleczenstwa i panstwa. Zgodnie
z ustawg o kontroli panstwowej Prezesa Izby powolywal i odwolywal
Sejm, takze przed nim Prezes ponosil odpowiedzialnos¢. Uchwalona
22 lipca 1952 r. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (dalej
Konstytucja PRL) nie zawierala zadnej wzmianki o Najwyzszej Izbie
Kontroli, a takze o kwestii kontroli panstwowej. W konsekwencji
tego, na mocy Ustawy z dnia 22 listopada 1952 r. o kontroli pan-
stwowej, Izba zostala zniesiona i zastgpiona Ministerstwem Kontroli
Panistwowej. Instytucje kontroli panstwowej wiaczone zostaly zatem
do systemu aparatu administracyjnego i stanowily instrument kon-
trolny wobec terenowych organéw administracji i jednostek gospo-

darczych. Nie podlegaly jej natomiast organy naczelne i centralne, co

2 Confer A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej
Polskiej, Gdanisk 2001, s. 67-68.
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de facto prowadzilo do catkowitego wylaczenia ich spod obiektywne-
go dzialania kontroli’?. Na fali popazdziernikowej odwilzy, Ustawa
z 13 grudnia 1957 r. o zmianie Konstytucji PRL, Najwyzsza Izba
Kontroli ponownie stala si¢ organem konstytucyjnym, tworzacym
wraz z delegaturami odrebny pion jednostek panstwowych, pozosta-
jacych w bezposrednim powiazaniu z organami przedstawicielskimi.
Na konstytucyjnej pozycji Izby ciazyly jednak polityczne uwarunkowa-
nia owego okresu. Na mocy Ustawy z dnia 10 lutego 1976 r. o zmia-
nie Konstytucji PRL doszto do kolejnego przewartosciowania pozycji
ustrojowej organu kontroli panstwowej. W $wietle analizowanej regula-
cji Najwyzsza Izba Kontroli znalazta si¢, pomimo pozostawienia nazwy,
w ramach aparatu administracyjnego. Konstytucja, co prawda przyj-
mowala, ze NIK stuzy Sejmowi, Radzie Panstwa i Radzie Ministréw
(art. 35 ust. 2), ale réwnoczesnie stanowila, ze podlega ona nadzorowi
Prezesa Rady Ministréw. Bez watpienia rozwigzanie takie stwarzalo
sytuacj¢ dominacji Prezesa Rady Ministrow wobec Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli, a w konsekwencji wzgledem calej Izby. Kolejng zmiane
w funkcjonowaniu organéw kontroli panstwowej przyniosty wydarze-
nia z sierpnia 1980 r. oraz formulowane w owym okresie postulaty
dotyczace reformy panstwa i jego aparatu. Zgodnie z postanowieniami
Ustawy z dnia 8 pazdziernika 1980 r. o zmianie Konstytucji PRL po-
wrécono do istniejacego wezesniej modelu zaktadajacego usytuowanie
kontroli pafistwowej przy Sejmie i uniezaleznienie Izby od administra-
cji rzadowej. W $wietle wprowadzonych zmian Najwyzsza Izba Kon-
troli podlegata Sejmowi (art. 35 ust. 1), ktory powotywal i odwolywat
jej Prezesa (art. 36 ust. 1). Prezes Najwyzszej Izby Kontroli kierowal
dziatalnoscig calej Izby, ponoszac odpowiedzialno$é¢ przed Sejmem za
sprawowanie swego urzgdu oraz za podleglych mu pracownikéw'.

W ten sposéb ulegla takze wzmocnieniu kontrolna funkcja Sejmu.

B Confer Z. Witkowski, op. cit., s. 55.
" Confer ]. Jagielski, Ksztattowanie sig instytucji kontroli parnstwowej w Polsce,
»Kontrola Paiistwowa” 2009, nr 1, s. 37-40.
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Wspolczesny ksztalt kontroli panistwowej w Polsce

Powrét do rodzimych tradycji kontroli pafistwowej, ksztaltowane;j
w gltéwnej mierze na gruncie Konstytucji marcowej, kontynuowany
byt po 1989 r. Wowczas to najlepsze rozwiazania i doswiadczenia
funkcjonowania w Polsce niezaleznego organu kontroli panstwowej
tworczo recypowano w Ustawie z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli oraz w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. statuuje Najwyzsza Izbe
Kontroli jako naczelny organ kontroli panstwowej, charakteryzuje
relacje NIK z Sejmem, wymienia gléwne kompetencje NIK, wylicza
przedkiadane Sejmowi sprawozdania z kontroli, okresla tryb powoly-
wania prezesa, jego immunitet i niepolaczalnos¢, ustala zasade kole-
gialnego dzialania Izby.

Podstawe dla ustalenia statusu prawno-ustrojowego Najwyz-
szej Izby Kontroli stanowi art. 202 Konstytucji RP. Zgodnie z tym
przepisem Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontro-
li panstwowej (art. 202 ust. 1), podlega Sejmowi (art. 202 ust. 2)
oraz dziala na zasadach kolegialnosci (art. 202 ust. 3). W literaturze
wskazuje si¢, iz ,naczelny” charakter Najwyzszej Izby Kontroli ozna-
cza, ze organ ten stanowi odrebny pion w systemie organéw panstwa,
w zwiazku z tym rozstrzyga samodzielnie i ostatecznie, bez mozliwo-
$ci uchylenia czy zmiany przez inny organ panstwa. Zwraca si¢ przy
tym uwage, ze kontrola przeprowadzana przez NIK prowadzona jest
w celu whasciwego funkcjonowania catego systemu organéw panstwo-
wych, za$ same uprawnienia kontrolne NIK majg charakter general-
ny i obejmuja przewazajaca cze$¢ dziatalnosci panstwa we wszystkich
dziedzinach. Najwyzsza Izba Kontroli dysponuje bowiem szczegélny-
mi uprawnieniami wobec organéw kontroli, rewizji i inspekeji dziata-
jacych w administracji rzadowej i samorzadzie terytorialnym.

Statuowang w art. 202 ust. 2 zasad¢ podleglosci NIK Sejmowi

nalezy rozumie¢ wieloaspektowo. Sejm sprawuje bowiem ograniczone
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wladztwo personalne w odniesieniu do NIK, zwigzane z procedurg
powolywania (i odwolywania) Prezesa NIK, wiceprezeséw NIK oraz
dyrektora generalnego NIK. Najwyzsza Izba Kontroli, przedklada po-
nadto corocznie Sejmowi: analiz¢ wykonania budzetu panstwa i zalo-
zen polityki pienieznej; opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady
Ministréw oraz informacje o wynikach kontroli, wnioski i wystapie-
nia, okreslone w ustawie (art. 204 ust. 1 Konstytucji)”. Obowigzek
corocznego przedkladania Sejmowi informacji o wynikach kontroli
trzeba powigzaé ze wskazanym w art. 204 ust. 2 Konstytucji obo-
wiazkiem corocznego przedstawiania Sejmowi sprawozdania ze swojej
dzialalnosci'®. Sprawozdanie to podlega nast¢pnie rozpatrzeniu na po-
siedzeniu Sejmu. W $wietle postanowiern Ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (dalej Ustawa o NIK) podleglos¢
Sejmowi trzeba réwniez pojmowaé jako prawo nizszej izby parlamen-
tu do wplywania na okreslanie kierunkéw dziatania NIK'". Sejm dys-
ponuje bowiem kompetencjami w zakresie zlecania przeprowadzenia
kontroli dzialalno$ci Kancelarii Prezydenta, Kancelarii Sejmu, Kance-
larii Senatu i innych jednostek. Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli wy-
konuje swoje zadania na podstawie okresowych planéw pracy przed-
ktadanych nizszej izbie polskiego parlamentu. Sejm reguluje réwniez
pewne sprawy z zakresu organizacji NIK. Ten aspekt podlegtosci po-
wigza¢ nalezy m.in. z kompetencjg do nadawania przez Marszatka Sej-
mu w drodze zarzadzenia, na wniosek Prezesa Najwyzszej Izby Kon-

troli, statutu Najwyzszej Izby Kontroli (art. 25 ust. 2 Ustawy o NIK).

5 Confer szerzej H. Zi¢ba-Zatucka, Najwyzsza Izba Kontroli — kontynuacja
konstytucyjnej roli czy nowe wyzwania [w:] Minikomentarz dla Maksiprofesora.
Ksigga jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, M. Zubik (red.), Warszawa 2017,
s. 843-853.

1 Confer A. Kustra, Najwyzsza Izba Kontroli [w:] Prawo konstytucyjne, Z. Wit-
kowski, A. Bien-Kacata (red.), Torun 2015, s. 598.

17" Confer M. Serowaniec, Najwyzsza Izba Kontroli [w:] Polskie prawo konstytucyj-
ne w obliczu wyzwan wspdlczesnosci, Z. Witkowski, D. Lis-Staranowicz, M. Serowa-
niec (red.), Torun 2021, s. S09-511.
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Kolegialno$¢, jako zasada funkcjonowania NIK, dookredla status
prawny tego organu na gruncie art. 202 Konstytucji RP. Wyktad-
nia sformulowania zawartego w ust. 3 tego przepisu wskazuje wy-
raznie, ze kolegialno$¢ ma dotyczy¢ metody realizowania przez NIK
kontroli panstwowej. Chodzi tu zatem o taki sposéb realizowania
funkcji NIK, ktérego podstawg jest wspélne przyjmowanie stano-
wisk'®. W doktrynie zwraca si¢ przy tym uwage, ze chodzi o stano-
wiska w sprawach najwazniejszych, majacych strategiczne znaczenie
dla dziatalno$ci NIK"™. Art. 202 ust. 3 Konstytucji RP nie przesa-
dza bowiem o kolegialnosci jako jedynej i wylacznej formie podej-
mowania wszelkich decyzji przez NIK. Ustanawia jednak zasadniczy
model dziatania tego organu, a tym samym nakazuje ustawodawcy
przyjecie takich rozstrzygnieé, ktére beda 6w model urzeczywistnialy
w praktyce.

Podsumowanie

Uchwalenie Konstytucji z 17 marca 1921 r. zapoczatkowato
wazny etap w rozwoju nowoczesnej kontroli panstwowej w Polsce.
Konstytucja marcowa przyczynita sic bowiem do wyodrebnienia kon-
troli paistwowej jako nowej funkcji panstwa, powierzonej samodziel-
nemu organowi, zorganizowanemu w formie urzgdu z elementami
kolegialnosci, niezaleznemu od Rady Ministréw, a blisko zwigzane-
mu z Sejmem i pracujagcemu gléwnie dla jego potrzeb. Konstytucja
z 2 kwietnia 1997 r. przywrécita z kolei naleznie miejsce Najwyzszej

Izby Kontroli wéréd najwazniejszych organéw w panstwie.

18 Confer M. Stebelski, Komentarz do art. 202 [w:] Konstytucja RE, tom II. Ko-
mentarz do art. 87-243, M. Safjan, L. Bosck (red.), Warszawa 2016, Legalis.

¥ Confer W. Sokolewicz, Komentarz do art. 202 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 3, L. Garlicki (red.), Warszawa 2003, s. 19.
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Streszczenie

Na skutek istotnych zmian w realiach politycznych, spotecznych oraz go-
spodarczych po zakonczeniu I wojny $wiatowej wiele panstw europejskich
wprowadzilo lub tez zreorganizowalo kontrole panstwowa. Kolejnym etapom
rozwoju panstwa towarzyszyl bowiem organizacyjny i funkcjonalny rozrost
kontroli, co potwierdza tylko tez¢ o wspdlzaleznosci obu proceséw, czyli z jed-
nej strony adaptacji i akomodacji panistwa, z drugiej za$ takiej samej adaptacji
i modyfikacji kontroli panstwowej. Za sprawg ciaglej rozbudowy administracji
paristwowej oraz wkraczania przez pafistwo w coraz to nowe obszary zycia,
kontrola stawala si¢ jeszcze bardziej szczegétowa, drobiazgowa i wszechstronna.
Niniejszy artykul ma na celu przedstawienie kolejnych etapéw rozwoju nowo-
czesnej kontroli paristwowej poczawszy od Konstytucji marcowej az do zalozen

przyjetych pod rzadami Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.

Summary

Due to significant political, social and economic changes after the First
World War, many European states introduced or reorganised state control.
Indeed, the successive stages of state development were accompanied by an
organisational and functional expansion of control, which only confirms the
thesis of the interdependence of the two processes, i.c. the adaptation and
accommodation of the state on the one hand, and the same adaptation and
modification of state control on the other. With the continuous expansion
of state administration and the state’s encroachment into new areas of life,
control became even more detailed, finer and more comprehensive. This article
aims to present the successive stages in the development of modern state
control, from the March Constitution to the assumptions adopted under the
Constitution of 2 April 1997.
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Hubert Zurkiewicz

STANY NADZWYCZAJNE W POLSCE
W LATACH 1918-1921 ORAZ 1989-1997

Wprowadzenie

Uznanie, ze w zyciu panstwa moga zachodzi¢ sytuacje, ktérych
nie da si¢ rozwigza¢ w ramach istniejacego porzadku prawnego, jest
— jak twierdzi Leszek Garlicki — niemal réwnie stare, jak sama insty-
tucja panstwa: nie mialo to wigkszego znaczenia w panstwach auto-
rytarnych, w kedrych i tak wola monarchy, wodza czy dyktatora byta
prawem najwyzszym, jednak juz w republice rzymskiej pojawita sie
paremia salus rei publicae suprema lex esto (ratunck pafstwa prawem
najwyzszym), wskazujaca, ze nadzwyczajne zagrozenie panistwa moze
uzasadnia¢ dzialania pomijajace obowiazujacy porzadek prawny’,
a w momentach kryzysowych konieczne bylo sprawne i szybkie podej-
mowanie decyzji, dlatego senat powotywal dykratora, ktéry otrzymy-
wal specjalne uprawnienia w celu przywrdcenia stanu bezpieczenistwa
w panstwie’. W monarchii §redniowiecznej mozliwos¢ zastosowania
srodkéw nadzwyczajnych wyprowadzono z zasady suwerenno$ci mo-

narchy. Dopiero ksztaltowanie si¢ elementéw konstytucjonalizmu

' L. Garlicki, Stany nadzwyczajne [w:] Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykla-
du, Warszawa 2016, s. 455.

> A. Kustra-Rogatka, Stany nadzwyczajne [w:] Polskie prawo konstytucyjne w ob-
liczu wyzwan wspétczesnosci, Z. Witkowski, D. Lis-Staranowicz, M. Serowaniec
(red.), Torun 2021, s. 564.
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przyniosto pierwsze postulaty ograniczenia swobody dzialania monar-

chy w tym zakresie. Regulacje konstytucyjne nie byly stanowione jed-

nak z my$lg o mozliwosci wprowadzenia stanu nadzwyczajnego (bo
mozliwos¢ taka domniemywano z samej istoty panstwa), przeciwnie

— ich celem bylo narzucenie ograniczen i uniemozliwienie monarsze

(egzekutywie) nickontrolowanego decydowania o tym, czy i kiedy

taki stan nadzwyczajny wprowadzi¢®. W panstwach anglosaskich bylo

to tzw. ,prawo wojenne” (martial law), a w dobie rewolucji francu-
skiej — ,stan oblezenia™. Stany nadzwyczajne s3: ,instytucja prawa
konstytucyjnego przewidziang na wypadek zaistnienia szczegdlnych
sytuacji, kiedy ze wzgledu na wyjatkowe okolicznoéci nie jest moz-
liwe normalne funkcjonowanie parstwa. W tym czasie ulegajg zmia-
nie zasady dzialania organéw wladzy publicznej oraz nastepuje ogra-
niczenie wolnoéci i praw czlowieka i obywatela. Zakres tych zmian

i ograniczen w niewielkim stopniu reguluje Konstytucja, a przede

wszystkim ustawy do ktérych ona odsyta™. W doktrynie wskazuje si¢

nastepujace elementy konstytutywne stanu wyjatkowego:

1. istnienie nieprzewidzianej sytuacji powaznego kryzysu, ktéry za-
graza najczeéciej bytowi panistwa jako takiego (tj. necessitas),

2. zawieszenie lub naruszanie norm prawnych przewidzianych dla
sytuacji spokoju,

3. czasowo$¢ owego zawieszenia — powinno ono mie¢ na celu jak
najszybsze przywrécenie stanu umozliwiajacego zastosowanie
norm powszechnie obowigzujacych®.

Uzasadnienie istnienia stanéw nadzwyczajnych jest oczywiste:

»demokracja nie moze bowiem by¢ bezbronna tak wobec zamachéw

3 L. Garlicki, Szany... op. cit., s. 455.

* K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 7., Bialystok 2005, s. 10-11.

5 K. Skotnicki, Opinia na temat skutkéw prawnych wprowadzenia stanu klgski zy-
wiotowej, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2010, nr 3, s. 36.

¢ B. Manin, The Emergency Paradigm and the New Terroris, s. 23
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na swe instytugje, jak i wobec innych sytuacji obiektywnie grozacych
zalamaniem porzadku spolecznego™.

Celem niniejszego opracowania jest weryfikacja dwoch tez.
Po pierwsze, na przykladzie okreséw transformacji ustrojowych, au-
tor podejmuje probe weryfikacji wyrazanej w doktrynie tezy, ze ,ko-
lejni twérey polskich konstytucji coraz bardziej doceniali znaczenie
stanéw nadzwyczajnych™. Aby ja zweryfikowaé, analizie poddane
zostang — przy uzyciu metody historycznej i formalno-dogmatycz-
nej — przemiany regulacji konstytucyjnych w latach 1918-1921 oraz
1989-1997, zatem w okresach tworzenia wpierw II, potem III Rze-
czypospolitej. Po wtére natomiast, porédwnanie regulacji z okresu
tworzenia panstwa (1918-1921) z regulacjami obowiazujacymi i bez-
posrednio je poprzedzajacymi umozliwi¢ powinno weryfikacj¢ innej
wyrazonej w doktrynie tezy, krytykujacej zawarte w Konstytucji mar-
cowej regulacje po$wigcone stanom nadzwyczajnym z uwagi na zarzu-
ty, ze: ,zawarte w niej postanowienia znamionowala nieprecyzyjnos¢
i fragmentaryczno$¢, keére wynikaly z niskiego poziomu techniki pra-
wodawczej oraz braku refleksji i wyciggania wnioskéw z doswiadczen
w stosowaniu stanéw nadzwyczajnych okresu poprzedzajacego uchwa-

lenie przedstawionej Konstytucji™.

Poczatki II Rzeczypospolitej (1918-1921)

Ustréj Polski w okresie 1918-1921 byt regulowany przez:
1. Dekret Naczelnika Paristwa z dnia 22 listopada 1918 r. o najwyz-
szej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej',

7 K. Wojrowicz, Stany nadzwyczajne. Analiza prawno-pordwnawcza z wwzgled-
nieniem Projektu Konstytucji RP, Archiwum Sejmu, ,Komisja Konstytucyjna Zgro-
madzenia Narodowego, Ekspertyzy” 1995/96, nr 68, s. 1.

8 K. Prokop, Stany... op. cit., s. 201.

? M. Brzeziniski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 84.

1 Dekret Naczelnika Paristwa z dnia 22 listopada 1918 r. o najwyzszej wladzy
reprezentacyjnej Republiki Polskiej (Dz.U. 17, poz. 41).
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2. Uchwale Sejmu Ustawodawczego z dnia 20 lutego 1919 r
w sprawie powierzenia Jozefowi Pilsudskiemu dalszego sprawowa-
nia urzedu Naczelnika Panstwa'l,
3. Ustawe z dnia 1 lipca 1920 1. o utworzeniu Rady Obrony Paristwa'>.
Akty te mialy jednak czasowy, przejéciowy charakter i zapewnia-
ly jedynie niezb¢dne minimum do doraznego rzadzenia panstwem.
Ich tres¢ ograniczona byla do podstawowych zasad dzialania oraz
wzajemnych relacji naczelnych wladz pafistwowych. Zaden z wymie-
nionych aktéw nie regulowal problematyki stanéw nadzwyczajnych.
Stany te w okresic 1918-1921 nie mialy wigc solidnych, konstytu-
cyjnych podstaw. Opierajac si¢ jedynie na zwyklych dekretach badz
ustawach, podlegaly zmianom w sposéb oderwany od zachodzacych
przeksztatcent ustrojowych'.

Do czasu uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia

17 marca 1921 r."* problematyke stanéw nadzwyczajnych regulowa-

no trzema aktami prawnymi:

1. Dekretem Naczelnika Panstwa z dnia 2 stycznia 1919 r. o wpro-
wadzeniu stanu wyjatkowego” (na jego podstawie Rada Ministréw

trzykrotnie rozporzadzeniami wprowadzala stan nadzwyczajny'),

""" Uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 1. o powierzeniu Jézefowi Pitsudskiemu
dalszego sprawowania urzgdu Naczelnika Panstwa (Dz.U. 19, poz. 226).

12 Ustawa z dnia 1 lipca 1920 r. o utworzeniu Rady Obrony Padstwa (Dz.U. 53,
poz. 327).

B M. Brzeziniski, Stany..., op. cit., s. 65.

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. 44,
poz. 267).

> Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 2 stycznia 1919 r. o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego (Dz.Pr.P.P. 1, poz. 79).

16 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 stycznia 1919 r. w przedmio-
cie wprowadzenia stanu wyjatkowego w st. m. Warszawie i w pow. Warszawskim
(Dz.Pr.P.P. 2, poz. 82). Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 kwietnia 1919 r.
o wprowadzeniu na trzy miesigce stanu wyjatkowego na obszarze b. Krdlestwa
Kongresowego (Dz.Pr.P.P. 28, poz. 249). Rozporzadzenic Rady Ministréw z dnia
30 czerwca 1919 r. w przedmiocie wprowadzenia stanu wyjatkowego w Warszawie,
Lodzi i niektérych powiatach (Dz.Pr.P.P. 53, poz. 337).
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2. Ustawg z dnia 25 lipca 1919 r. w przedmiocie zapewnienia bez-
pieczenistwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego w czasie
wojny'” (w zwiazku z przyjeta konstrukcja wydawania zarzadzen
wyjatkowych, ktéra rozdzielala uprawnienia miedzy Rade Mini-
strOw a ministra spraw wewne¢trznych, wykonywanie ustawy wy-
magalo wielu aktéw prawnych: aby minister spraw wewngtrznych
mogt wydawaé zarzadzenia wyjatkowe, najpierw Rada Ministréw
musiata go do tego upowazni¢ — rozporzadzenia takie rzad po-
dejmowal siedmiokrotnie)*,

3. Rozporzadzeniem Rady Obrony Paristwa z dnia 6 sierpnia 1920 r.
w przedmiocie ustanowienia stanu oblezenia'® (w przeciwienstwie
do wczeéniej wymienionych unormowan, akt ten réwnoczesnie
stworzyl regulacje stanu oblezenia i wprowadzit je w zycie).
Pierwsza polska ustawg zasadnicza, w ktérej znalazta si¢ proble-

matyka stanéw nadzwyczajnych byla Konstytucja marcowa z 17 mar-
ca 1921 r. Znata ona dwa stany nadzwyczajne: stan wojenny i stan
wyjatkowy. Okredlita ich zakres terytorialny, przestanki zastosowania
oraz tryb wprowadzenia. Cato$¢ poswieconej jej regulacji nalezy po-
dzieli¢ na trzy czgdci:

L. regulacje wspdlne dla obu stanéw nadzwyczajnych ($rodki nad-
zwyczajne oraz ogolna przeslanka zastosowania),

II. regulacje szczegétowe dla stanu wyjatkowego,

I11. regulacje szczegdtowa dla stanu wojennego (poswiccono mu tylko
jedno zdanie, w ktorym krétko wskazano zakres terytorialny, czas
obowigzywania i przestanke zastosowania).

Przestanka ogélna wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych byta

konieczno$¢ ochrony bezpieczenstwa publicznego. W cze¢sci wspdlnej

7 Ustawa z dnia 25 lipca 1919 r. w przedmiocie zapewnienia bezpieczen-
stwa Pafistwa i utrzymania porzadku publicznego w czasie wojny (Dz.Pr.P.P. 61,
poz. 364).

'8 M. Brzezinski, Stany... op. cit., s. 69.

1 Rozporzadzenie Rady Obrony Paristwa z dnia 6 sierpnia 1920 r. w przedmio-
cie ustanowienia stanu oblezenia (Dz.U. 69, poz. 460).

265



Hubert Zurkiewicz

dotyczacej $rodkéw nadzwyczajnych uregulowano takze katalog za-
wieszanych praw obywatelskich oraz problem uzycia sily zbrojnej na
zadanie wiladzy cywilnej. Konstytucyjny katalog praw podlegajacych
zawieszeniu byt zamknigty i zbudowany na zasadzie odestania do
wezesniejszych przepiséw Konstytucji. Wyliczenie praw, ktére mo-
gly zosta¢ czasowo wylaczone objelo: wolno$¢ osobista, nietykalnosé
mieszkania, wolno$¢ prasy, tajemnic¢ korespondencji oraz prawo ko-
alicji, zgromadzania si¢ i zawigzywania stowarzyszen. W konsekwen-
cji, stany nadzwyczajne nie mogly powodowa¢ zawieszenia innych,
wyraznie niewymienionych praw obywatelskich, jak na przyklad réw-
nosci wobec prawa, prawa dochodzenia swych praw w sadzie, po-
szanowania prywatnej wiasnosci, wolnosci sumienia i wyznania lub
prawa do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez organy publiczne.

Elementem czg¢s$ci wspdlnej dotyczacej srodkéw nadzwyczajnych
byla kwestia uzycia sily zbrojnej. Zasada — bedaca przejawem cywil-
nego zwierzchnictwa nad armia — bylo, iz: ,uzycie sily zbrojnej do
us$mierzania rozruchéw lub do przymusowego wykonania przepiséw
prawnych moze nastgpi¢ tylko na zadanie wladzy cywilnej, przy czym
musza by¢ zachowane ustawy w tej kwestii wydane” (samodzielne
dzialanie sily zbrojnej we wskazanym zakresie, gdy wladze cywilne nie
wystapily z uprzednim zadaniem, stanowiloby naruszenie Konstytucji
— w okresie, w ktérym nie obowiagzywal zaden ze standéw nadzwyczaj-
nych, jedynie wladza cywilna mogta wydac sile zbrojnej rozkaz, majacy
w swej tresci wymienione cele). Natomiast przewidziano od niej wy-
jatek, stanowiac, iz: ,tylko ustawy o stanie wyjatkowym i wojennym
moga zawieraé przepisy zezwalajace, bez wzgledu na zadanie wiadzy
cywilnej, na samodzielne wystapienie sily zbrojnej w celu u$mierzenia
rozruchéw lub w celu przymusowego wykonania przepiséw prawnych”

W regulacjach szczegdtowych odnoszacych si¢ do stanu wyjatko-
wego okreslono, ze mégl by¢ zarzadzony przez Rade Ministréw za
zezwoleniem Prezydenta, ktére nie zmniejszalo odpowiedzialnosci
parlamentarnej i konstytucyjnosci rzadu. Stosowne zarzadzenie pod-
legato zatwierdzeniu, ktérego udzielal Sejm. W przypadku odmo-

wy udzielenia zatwierdzenia, stan wyjatkowy natychmiast tracit moc
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obowigzujaca. Stan ten moégl zostaé wprowadzony na obszarze calego
panstwa lub w jego konkretnej miejscowosci. Szczegélowa przestanka
materialna jego wprowadzenia byla: ,koniecznos¢ ochrony bezpie-
czenstwa publicznego: w czasie wojny, grozby jej wybuchu, podczas
rozruchéw wewnetrznych lub rozlegtych knowan o charakterze zdra-
dy stanu, ktdére zagrazaly Konstytucji panstwa albo bezpieczenstwu
obywateli”. Zaliczenie do przestanek zastosowania stanu wyjatkowego
wojny oraz grozby jej wybuchu, czyli przestanek obecnie wigzanych ze
stanem wojennym, spowodowalo — jak stwierdza Michal Brzezinski
— przetadowanie i dwoisto$¢ przyszlej ustawy o stanie wyjatkowym.
Taki sposéb potraktowania przestanek wprowadzenia stanu wyjatko-
wego wskazuje, jak wazne bylo zabezpieczenie nadrzednej pozycji Sej-
mu nad Radg Ministréw i konsekwentne utrzymanie dominacji wta-
dzy ustawodawczej nad wykonawczg. Z obawy przed potencjalnym
naduzyciem tego stanu i wzmocnieniem Rady Ministréw, zwigkszono
liczbe oraz sile srodkéw, jakimi Sejm mogh oddzialywaé na rzad. Stan
wyjatkowy zostal wiec zabezpieczony nowymi gwarancjami®. Brak
natomiast wymienienia Senatu przy wprowadzaniu stanu wyjatkowe-
go wynikal z gléwnie z faktu, Ze Senat zostal umiejscowiony w pro-
jekcie konstytucji bardzo pézno, niemal tuz przed jej uchwaleniem?.

W regulacji szczegdtowej poswigconej stanowi wojennemu okre-
slono natomiast, ze przestanka szczegdtowa jego wprowadzenia jest
wojna, moze on trwaé przez caly czas wojny i obejmowa¢ terytorial-

nie obszar objety dzialaniami wojennymi.

Koniec Polski Ludowej i poczatek III Rzeczypospolitej
(1989-1997)

Wsréd wielu zmian w polskim ustroju, wprowadzonych Ustawa
z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej

* M. Brzezinski, Stany.... op. cit., s. 79.
2V Ibidem, s. 80.
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Ludowej, przywrécita ona urzad Prezydenta RP. Jemu zatem powierzyta
kompetencje do wprowadzania tak stanu wojennego, jak i wyjatkowego.

Przestanke materialng wprowadzenia stanu wojennego rozszerzo-
no. Odtad bowiem Prezydent mégt wprowadzi¢ stan wojenny oraz
oglosi¢ mobilizacje: ,jezeli wymagal tego wzglad na obronnos¢ lub
zewnetrzne zagrozenie bezpieczenistwa panstwa’. Zakres znaczeniowy
przestanki ,wzglad na obronno$¢” z pewnoscia jest szerszy niz prze-
stanek zawartych w pierwotnym brzmieniu Konstytucji PRL uchwa-
lonej przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r. (,dokonanie
zbrojnego napadu na Polskg Rzeczpospolita Ludows albo gdy z uméw
miedzynarodowych wynika konieczno$¢ wspélnej obrony przeciwko

2, czy tym bardziej przestanki wprowadzonej Ustawa z dnia

agresji”)
20 lipca 1983 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej, ktdrg sformutowanie ,wzglad na [...] bezpieczeristwo panstwa’
zastagpiono ,zewnetrznym zagrozeniem bezpieczenstwa panstwa’>.

Jezeli chodzi natomiast o stan wyjatkowy, nowela Konstytu-
cji ograniczyla go czasowo, uprawniajac Prezydenta do wprowa-
dzenia stanu wyjatkowego ,na czas oznaczony, nie dluzszy niz trzy
miesigce” przy czym przedtuzenie stanu wyjatkowego moglo nasta-
pi¢ tylko raz na okres nie dluzszy niz trzy miesiace, za zgoda Sej-
mu i Senatu. Byla to zatem norma gwarancyjna, prawdopodobnie
zwigzana z obawami wynikajacymi z obietnicy okraglostotowej po-
wierzenia urzgdu pierwszego Prezydenta RP gen. Wojciechowi Jaru-
zelskiemu. Dodano takze inne normy gwarancyjne. Odtad w okre-
sie trwania stanu wyjatkowego, Sejm nie modgl si¢ rozwiazal,
a w przypadku uplywu kadencji ulegala ona przedluzeniu na
okres trzech miesigcy po zakonczeniu stanu wyjatkowego. Ponad-

to, w okresie trwania stanu wyjatkowego nie mogla by¢ zmieniana

* Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawo-
dawczy w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz.U. 33, poz. 232).

» Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospoli-
tej Ludowej (Dz.U. 39, poz. 175).
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Konstytucja ani ordynacje wyborcze. Co cickawe, gwarancje te nie
obejmowaly stanu wojennego, co potwierdza tez¢ o ich instrumen-
talnym wprowadzeniu celem ograniczenia potencjalnych mozliwo-
$ci dziatan osoby przymierzanej na urzad pierwszego Prezydenta.

Przepisy te zostaly uchylone na mocy Ustawy Konstytucyjnej
z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladzg ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym?’. Ustawa ta ograniczala przestanke ma-
terialng wprowadzenia stanu wojennego do ,zagrozenia zewnetrznego
Panistwa”. Wyszczeg6lniono takze wsrdd ,skutkéw prawnych wprowa-
dzenia stanu wojennego” — ktére okresla¢ musiata ustawa — ,organi-
zacje wladz panstwa”. Odstgpiono natomiast od delegacji uregulowa-
nia warunkéw oraz trybu wprowadzania tego stanu. W odniesieniu
do stanu wyjatkowego, wylaczono udzial Senatu w jego przedtuzaniu
oraz zakazano rozwigzywania Sejmu, tak przez sam Sejm, jak i przez
Prezydenta. Zgodnie z trescig Malej Konstytucji z dnia 17 pazdzier-
nika 1992 r., prawo wprowadzenia stanu wojennego i wyjatkowego
przystugiwato Prezydentowi, ktéry w odréznieniu od poprzedniej
Konstytucji mégt dziataé tylko przy kontrasygnacie Prezesa Rady
Ministréw lub wlasciwego ministra. Mata Konstytucja z 1992 r.
utrzymala zatem instytucj¢ stanu wojennego oraz stanu wyjatkowego.

Przepisy te obowiazywaly przez niemal pi¢¢ lat, az do wej-
scia w zycie obowiazujacej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 .. Zawiera ona duzo bardziej obszerne regula-
cje poswiccone stanom nadzwyczajnym, po$wigcajac im caly jedena-
sty rozdzial. Wprowadzono dwie ogélne przestanki wprowadzenia

jakiegokolwick stanu nadzwyczajnego, ktére musza wystapi¢ lacznie:

# Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 84, poz. 426).

» Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwictnia 1997 r. (Dz.U. 78,
poz. 483).
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»sytuacje szczegdlnego zagrozenia® oraz ,jezeli zwykte $rodki konsty-
tucyjne s3 niewystarczajace”. Okreslono takze wymdg dodatkowego
podania do publicznej wiadomosci rozporzadzenia wprowadzajacego
stan nadzwyczajny w innych formach, tatwo docierajacych do ludno-
Sci. Przepis ten uszczeg6lawiaja ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r.%,
21 czerwca 2002 r.*” oraz 29 sierpnia 2002 r.*’. Zgodnie z nimi, roz-
porzadzenie wprowadzajace stan kleski zywiolowej, stan wyjatkowy
czy stan wojenny podawane jest do publicznej wiadomoséci w drodze
obwieszczenia wihaciwego wojewody przez rozplakatowanie w miej-
scach publicznych, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety na danym
obszarze. Ponadto, redaktorzy naczelni dziennikéw oraz nadawcy pro-
graméw radiowych i telewizyjnych zostali zobowiazani do niezwlocz-
nego, nicodptatnego podania do publicznej wiadomosci rozporzadze-
nia wprowadzajacego dany stan nadzwyczajny, przekazanego im przez
wojewode, wlasciwego ze wzgledu na siedzibe redakeji lub nadawcy.

Tak jak i w innych miejscach Konstytucji, wiele uwagi po$wig-
cono wolnosciom i prawom czlowicka i obywatela. Okreslono, ze
zakres, w jakim moga zostaé one ograniczone w czasie poszczegol-
nych stanéw nadzwyczajnych okresla ustawa. Wprowadzono dodatko-
wa klauzule limitacyjng, zgodnie z ktéra dzialania podjgte w wyniku
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego musza odpowiada¢ stopniowi
zagrozenia i powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrécenia
normalnego funkcjonowania panstwa. Zastrzezono takze, ze ustawa
okreslajaca zakres ograniczent wolnosci i praw czlowieka i obywatela
w czasie stanu wojennego i wyjatkowego nie moze ograniczaé wol-
nosci i praw okreslonych w artykutach Konstytucji poswigconych

godnosci czlowieka, obywatelstwu, ochronie zycia, humanitarnemu

26 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. 62, poz. 558).

77 Ustawa z dnia 21 czerwea 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. 113, poz. 985).

» Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym
organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 156, poz. 1301).
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traktowaniu, ponoszeniu odpowiedzialnoéci karnej, dostgpu do sadu,
dobrom osobistym, sumieniu, religii, petycjom, rodzinie i dzieciom,
a takze ze niedopuszczalne jest ograniczenie wolnosci i praw czlowie-
ka i obywatela wylgcznie z powodu rasy, plci, jezyka, wyznania lub
jego braku, pochodzenia spolecznego, urodzenia oraz majatku. Nato-
miast w odniesieniu do stanu kleski zywiotowej okreslono, ze ustawa
moze ograniczaé wolnosci i prawa okreslone w artykutach Konstytu-
cji traktujacych o wolnosci dzialalnoéci gospodarczej, wolnosci osobi-
stej, nienaruszalnosci mieszkania, wolnosci poruszania si¢ i pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, prawa do strajku, prawa wiasno-
sci, wolnosci pracy, prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkéw
pracy oraz prawa do wypoczynku.

Stan nadzwyczajny umozliwia zatem ograniczanie cze$ci praw
cztowieka w zakresie szerszym niz dopuszcza to art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, a nawet catkowite ich zawieszenie. Prawa czlowicka mozna
w zwiazku z tym podzieli¢ na prawa, ktdre moga zosta¢ zawieszone
w stanie nadzwyczajnym i prawa, ktére nigdy nie moga zostaé za-
wieszone. Te pierwsze zostaly wymienione w art. 233 Konstytugji.
Okreslaja one bezwzgledne minimum ochrony, jakie nalezy zapew-
ni¢ jednostce w kazdych okoliczno$ciach. W przypadku drugiego
rodzaju praw, zakres dopuszczalnych ograniczeni maja okresli¢ ustawy
o stanach nadzwyczajnych. Prawodawca nie jest przy tym zwigzany
zakazem naruszania istoty poszczegélnych praw. Jest natomiast zwia-
zany zasada proporcjonalnosci. Podjete dziatania musza odpowiada¢
stopniowi zagrozenia i powinny zmierza¢ do jak najszybszego przy-
wrécenia normalnego funkcjonowania panstwa. Z perspektywy roz-
wazan o stanie epidemii szczegélnie istotna jest tzw. zasada tymcza-
sowosci, ktdry wymusza, aby stany nadzwyczajne nie obowiagzywaly
ponad miare konieczng do przywrdcenia normalnego funkcjonowa-
nia panstwa. Z zasady tymczasowosci wynika obowiazek szybkiego
przywracania normalnego funkcjonowania parnstwa, ktéry dopuszcza
dziafania surowsze i usprawiedliwia glebsze ograniczenia. Z kolei za-

sada proporcjonalnoéci podkresla umiarkowanie w podejmowanych
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dzialaniach, co w rezultacie moze prowadzi¢ do wydluzenia czasu
obowigzywania stanu nadzwyczajnego®.

Werdd ustaw, ktdrych zmian w trakcie stanu nadzwyczajnego
zakazano, dodano ustawy o stanach nadzwyczajnych. Normy gwa-
rancyjne zwigzane z samorozwigzaniem Sejmu rozszerzono takze na
inne sposoby skrécenia jego kadencji. W czasie stanu nadzwyczajnego
zakazano takze przeprowadzania referendum ogoélnokrajowego, prze-
prowadzania wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz wy-
boréw do organéw samorzadu terytorialnego, przy czym wybory do
organdéw samorzadu terytorialnego sa mozliwe tylko tam gdzie nie
zostal wprowadzony stan nadzwyczajny. Dopuszczalne jest przeprowa-
dzanie w czasie trwania stanéw nadzwyczajnych oraz w ciagu 90 dni
po ich zakonczeniu referendéw lokalnych. Ponadto, na terytorium,
gdzie dany stan nadzwyczajnych nie zostal wprowadzony, zezwala si¢
na przeprowadzenie wyboréw do organéw samorzadu terytorialnego.

Konstytucja RP z 1997 r. wprowadzita stan kleski zywiolowe;
jako odpowiedz na zagrozenia ze strony sit przyrody. Niewiele panistw
europejskich zdecydowalo si¢ na konstytucjonalizacje tej kategorii sta-
nu nadzwyczajnego. Uregulowano, ze wprowadzi¢ go mozna: ,w celu
zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych
noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz celu ich usunigcia’, zas
do jego wprowadzenia upowazniono Rade Ministrow.

Przestanke materialng wprowadzenia stanu wojennego zakrojono
jako: ,zewngtrzne zagrozenie panstwa, zbrojng napas¢ na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umowy mie¢dzynarodowej wynika
zobowiazanie do wspdlnej obrony przeciwko agresji”. Jest to zatem
polaczenie przestanek okreslonych w poprzednich ustawach zasadni-
czych. Przewidziano takze, ze jezeli w czasie stanu wojennego Sejm
nie moze zebral si¢ na posiedzenie, Prezydent na wniosek Rady Mi-
nistrow wydaje rozporzadzenia z moca ustawy w okreslonym zakresie
i granicach, a rozporzadzenia te podlegaja zatwierdzeniu przez Sejm

» K. Prokop, Stany... op. cit., s. 34-35.
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na najblizszym posiedzeniu i maja charakter Zrdédel prawa powszech-
nie obowigzujacego.

Zmodyfikowano takze przestanke materialng wprowadzenia stanu
wyjatkowego. Jest nia: ,zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa,
bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego”. Skrécono takze
okres jego dopuszczalnego przediuzenia do 60 dni.

Kompetencj¢ do wprowadzenia stanu wojennego i stanu wyjat-
kowego powierzono Prezydentowi jedynie wéwczas, gdy wniosek
o jego wprowadzenie ztozy Rada Ministréw. Wprowadzono takze
swoistag norme¢ gwarancyjng o charakterze ustrojowym. Rozporzadze-
nie o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjatkowego Prezydent zo-
bowiazany jest bowiem przedstawi¢ Sejmowi w ciagu 48 godzin od
podpisania rozporzadzenia. Sejm niezwlocznie rozpatruje to rozpo-
rzadzenie i moze je uchyli¢ bezwzgledng wickszoécia gloséw w obec-
nosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw. Dopuszczalne
jest przeprowadzanie w czasie trwania stanéw nadzwyczajnych oraz
w ciggu 90 dni po ich zakorczeniu referendéw lokalnych. Ponadto,
na terytorium, gdzie dany stan nadzwyczajnych nie zostal wprowa-
dzony, zezwala si¢ na przeprowadzenie wyboréw do organdéw samo-
rzadu terytorialnego™®.

Przemiany regulacji konstytucyjnych pod koniec Polski Ludowe;
i na poczatku III Rzeczypospolitej byly zatem niezwykle ciekawe:
z jednej bowiem strony ustrojodawca, po odzyskaniu przez Polske su-
werenno$ci, mdgt wreszcie zlikwidowaé mozliwosci prawne dla terroru
jaki mial miejsce w 1981 r., a z drugiej chciat zachowaé rozsadne po-

stanowienia poprzednich ustaw zasadniczych dla III Rzeczypospolite;.

Podsumowanie

Bez watpienia interesujaca nas problematyka stanéw nadzwy-

czajnych nigdy nie byla zatem: ,pierwszoplanowym zagadnieniem

3 M. Brzezinski, Stany... op. cit., s. 178.
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doktryny prawa konstytucyjnego, cho¢ istnialy okresy, najczgéciej
zwigzane z dramatycznymi wydarzeniami w historii poszczegélnych
panstw, gdy byla ona podejmowana przez nauke w szerokim zakre-
sie. Doktryna polskiego prawa konstytucyjnego zajmowata si¢ stanami
nadzwyczajnymi przy okazji rozwazan o kompetencjach glowy pan-
stwa albo o prawach i wolnoéciach jednostki. Nie zajmowala si¢ na-
tomiast kompleksowo, z nielicznymi wyjatkami, problematyka teorii
i prakeyki stanéw nadzwyczajnych™!.

Poréwnanie postanowien Konstytucji marcowej z regulacjami
konstytucyjnymi z okresu korica Polski Ludowej oraz obowiazujacy-
mi w III Rzeczypospolitej — bez watpienia bardzo obszernymi — pro-
wadzi do wniosku, ze nie sa zasadne zarzuty o jej nieprecyzyjnosé
i fragmentaryczno$¢. Nadal uzywano bowiem i uzywa si¢ podobnie
precyzyjnych okreslen (np. ,konieczno$¢ ochrony bezpieczenistwa pu-
blicznego w czasie wojny, grozby jej wybuchu, podczas rozruchéw we-
wnetrznych lub rozleglych knowan o charakterze zdrady stanu, keére
zagrazaly Konstytucji panistwa albo bezpieczenstwu obywateli” vs. ,za-
grozenie konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli
lub porzadku publicznego”) i niewiele obszerniejsze s3 to regulacje.

Natomiast poréwnywane regulacje maja coraz wigcej norm o cha-
rakterze gwarancyjnym. Wraz z kompleksowym uregulowaniem zagad-
nienia stanéw nadzwyczajnych w rozdziale XI Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r. pozwala to przyznaé racje tezie, iz: ,kolejni tworcy polskich

konstytugji coraz bardziej doceniali znaczenie stanéw nadzwyczajnych”.
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Streszczenie

W latach 1918-1921 stany nadzwyczajne regulowane byly wpierw dekretem,
nastgpnie ustawa, a wreszcie rozporzadzeniem, ktdry réwnoczesnie stworzyto
regulacje ,stanu oblezenia’, wprowadzajac go. Pierwsza regulacja konstytucyjna
po$wiccong stanom nadzwyczajnym byla Konstytucja marcowa z 1921 r., kto-
ra wyrdzniala stan wojenny i stan wyjatkowy, okreslajac ich zakres terytorialny,
przestanki ich wprowadzenia (ogélnq i szczegblowe), tryb ich wprowadzenia,
zakres temporalny, katalog zawieszanych praw obywatelskich, dopuszczalno$¢
uzycia sily zbrojnej. Regulacji tej zarzucono w doktrynie nieprecyzyjnosé
i fragmentarycznosé. Poréwnanie jej jednak z regulacjami konstytucyjnymi
z okresu konca Polski Ludowej (Konstytucja PRL po noweli z 7 kwietnia
1989 r. oraz Malej Konstytucji z 1992 r.) oraz obowiazujacymi w IIT Rze-
czypospolitej — bez watpienia bardzo obszernymi - prowadzi do wniosku,
ze zarzuty te nie sg zasadne. Nadal uzywano bowiem i uzywa si¢ podobnie
precyzyjnych okreslen i niewiele obszerniejsze sa to regulacje. Natomiast po-
réwnywane regulacje maja coraz wigcej norm o charakterze gwarancyjnym.

Zwazywszy na kompleksowe uregulowanie zagadnienia stanéw nadzwyczajnych
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Stany nadzwyczajne w Polsce w latach 1918-1921 oraz 1989-1997

w rozdziale XI Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., pozwala to przyznaé racje te-
zie, iz ,kolejni twérey polskich konstytucji coraz bardziej doceniali znaczenie
stanéw nadzwyczajnych”

Summary

In the years 1918-1921, the states of emergency were first regulated by
a decree, then by the Act, and finally by a regulation that simultaneously
created and introduced the “state of siege” The first constitutional regulation
devoted to extraordinary states was the March 1921 Constitution, which
distinguished martial law and the state of emergency, defining their territorial
scope, the conditions for their introduction (general and detailed), the mode
of their introduction, the temporal scope, the catalog of suspended civil rights,
the admissibility of the use of armed force. This regulation was accused of
imprecision and fragmentation in the doctrine. However, comparing it with
the constitutional regulations from the end of Polish People’s Republic (the
Constitution of the People’s Republic of Poland after the amendment of April
7, 1989 and the Small Constitution of 1992) and those in force in the Third
Republic — undoubtedly very extensive — leads to the conclusion that these
allegations are not justified. For, similarly precise terms have still been used and
are still used, and these regulations are not much more extensive. On the other
hand, the compared regulations have more and more standards of a guarantee
nature. Considering the comprehensive regulation of the issue of states of
emergency in Chapter XI of the Constitution of April 2, 1997, this allows
us to agree with the thesis that “successive authors of Polish constitutions

appreciated the importance of states of emergency more and more”.

Stowa kluczowe

Stany nadzwyczajne, stan wojenny, stan wyjatkowy, Konstytucja marcowa, pre-
cyzja, kompleksowos¢.

Keywords

States of emergency, martial law, the March Constitution, precision,

comprehensiveness.
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