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Rzeczpospolita

prof. dr hab. Piotr Tuleja

1. Preambuta — Konstytucja jako podstawa wspolnoty politycznej

Konstytucja RP ma istotne znaczenie dla Narodu jako wspolnoty wszyst-
kich obywateli. Jej podstawowe zasady wyznaczaja cele oraz sposoby
dziatania wspdlnoty. Zrédla tych zasad oraz niektére z nich wskazuje
preambuta Konstytucji:

réwnos$¢ wszystkich obywateli w mozliwosci suwerennego i demokratycznego sta-
nowienia o losie Ojczyzny, wspolpraca ze wszystkimi krajami dla dobra Rodzi-
ny Ludzkiej, zagwarantowanie praw czlowieka, rzetelno$¢ i sprawnos¢ instytu-
¢ji publicznych, ustanowienie Konstytucji jako aktu zawierajacego podstawowe
prawa panstwa: poszanowanie wolnosci i sprawiedliwo$ci, poszanowanie godno-
$ci cztowieka, jego prawa do wolnosci i obowiazku solidarnosci z innymi, wspot-
dziatanie wtadz, dialog spofeczny, pomocniczo$¢ umacniajaca uprawnienia oby-
wateli oraz ich wspdlnot.

Wartosci wyrazone w Preambule znajduja rozwiniecie w rozdziale
pierwszym Konstytucji formutujagcym zasady podstawowe Rzeczypo-
spolitej. Zasady te oraz ich rozwiniecie w kolejnych rozdziatach Konsty-
tucji powinny integrowa¢ wspoélnote polityczng: okreslaja podstawowe
cele jej dzialania, wskazuja prawne formy i sposoby dziatania wspolnoty


https://konstytucja.online/preambula
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oraz wyznaczaja granice, ktorych dziatania wspdlnoty nie powinny
przekraczac.

Zasady konstytucyjne z rozdzialu pierwszego wyznaczaja sposéb
dzialania organow panstwa na kilka réznych sposobdw. Wyrazajg nor-
my programowe, ktére powinny by¢ realizowane przez wtadze publicz-
ne. Okreslaja stopien i sposéb ich realizacji w ustawach. Z zasad zawar-
tych w rozdziale pierwszym wynikaja tez bezposrednio wigzace nakazy
lub zakazy postepowania adresowane do organéw panstwa. Z brakiem
przestrzegania Konstytucji mamy do czynienia, gdy organy wiadzy pub-
licznej naruszajg nakazy lub zakazy konstytucyjne oraz gdy w ogole nie
realizuja konstytucyjnych norm programowych.

2. Zasada dobra wspélnego art. 1

Dobro wspdlne to suma wszystkich warunkow zycia spolecznego, dzigki
ktérym osoby, rodziny i zrzeszenia mogg pelniej osigga¢ swa doskona-
tos¢. Polega ono przede wszystkim na poszanowaniu przyrodzonych
praw osoby'. Koniecznym warunkiem realizacji dobra wspdlnego jest
realizacja wszystkich postanowien Konstytucji.

3. Demokratyczne panstwo prawa urzeczywistniajgce sprawiedliwosé
spoteczng art. 2

3.1. Panstwo demokratyczne

Panstwo demokratyczne opiera si¢ na zasadzie rzadow wiekszosci
z poszanowaniem praw mniejszosci. Wymaga to przede wszystkim
zagwarantowania praw wyborczych, pluralizmu spotecznego i poli-
tycznego (art. 11 i 12), podziatu wladzy (art. 10) i sprawnego funkcjo-
nowania instytucji chronigcych prawa czlowieka (por. rozdziat 11-13).
We wszystkich tych obszarach stan przestrzegania Konstytucji ulegt
pogorszeniu®.

Wspolczesnie w wielu panstwach wyrdznia sie trzy etapy podwa-
Zania ustroju demokratycznego:

1 https://www.youtube.com/watch?v=hkjBZuguOgk (dostep 17.10.2023).
2 Raport Sekretarza Generalnego Rady Europy z 2023 r., https:/monitorkonstytucyj-
ny.eu/archiwa/25526 (dostep 11.10.2023).
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a. ograniczenie funkcjonowania niezaleznych organéw panstwa,

b. likwidacja tzw. réwnego boiska wyborczego przez naruszenie zasa-
dy rzetelnosci wyboréw, przede wszystkim w zakresie finansowania
i dostepu do mediéw publicznych,

c. »odestanie na fawke rezerwowych” przedstawicieli opozyciji’.
Wszystkie te procesy mozemy obserwowa¢ w Polsce: pozbawienie

niezaleznosci sagdéw?, niekonstytucyjne zmiany prawa dotyczace gwa-

rancji niezaleznosci mediow®, brak gwarancji rzetelnosci wyboréw®, na-

ruszenie zasady proporcjonalnosci wyboréw do Sejmu’ oraz tzw. ustawa

lex Tusk®.

3.2. Zasada zwierzchnictwa Narodu podstawg panstwa
demokratycznego art. 4

Narod to wspélnota polityczna wszystkich obywateli. Zwierzchnictwo
Narodu oznacza, ze jego wola jest podstawowym zrodlem wladzy i spo-
sobu jej sprawowania. Zrédlem tej wladzy nie moze by¢ jednostka, grupa
czy partia polityczna’.

Wtladze Naréd sprawuje bezposrednio lub przez przedstawicieli.

Wiadza Narodu jest co do zasady nieograniczona, jednak w panstwie
prawa nie moze polega¢ na stanowieniu norm skrajnie niesprawiedli-
wych.

3 S. Levitsky, D. Ziblatt, Tak umierajg demokracje, £6dz 2018, str. 93 i nast.

4 https://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2019/07/Raport Sedzio-
wie_pod_presja_2019.pdf (dostep 17.10.2023).

5 Wyrok TK z 13.12.2016, sygn. K 13/16. https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1
&dokument=14922&sprawa=17154 (dostep 17.10.2023).

6 https://www.rp.pl/ustroj-i-kompetencje/art8821351-wyrok-wsa-bezprawne-wybory-
-kopertowe-10-maja-2020-roku (dostep 17.10.2023); wyrok WSA z 25.02.2022 r. (Il
SA/Wa 2286/21) (dostep 17.10.2023).

7 https:/pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wybor-
Czej-w-sprawie-zmiany-granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni (dostep
17.10.2023).

8 https:/knp.pan.pl/index.php/strona-glowna?view=article&id=274:.uchw
ala-nr-02-2023-komitetu-nauk-prawnych-polskiej-akademii-nauk-z-01-
-06-2023-r-w-sprawie-wprowadzenia-do-polskiego-porzadku-prawnego-
-ustawy-o-panstwowej-komisji-ds-badania-wplywow-rosyjskich-na-bezpieczen-
stwo-wewnetrzne-rp-w-latach-2007-2022&catid=48 (dostep 17.10.2023).

9 Wyrok TK z 31.05.2004 r., sygn. K 15/04 https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/
Szukaj?cid=1 (dostep 17.10.2023).
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3.3. Panstwo prawa art. 2

Zasada panstwa prawa zaklada prymat prawa nad polityka. Organy
panstwa moga swobodnie wyznaczac cele polityki panstwa oraz spo-
soby ich realizacji, jednak tylko w granicach prawa. Demokracja jest
ustrojem, w ktorym wiladza wiekszosci podlega ograniczeniu ze wzgledu
na przyrodzong i niezbywalng godnos$¢ cztowieka, stanowiacg zrodto
jego praw i wolnosci niezalezne od jakiejkolwiek wladzy'. Prawo okresla
kompetencje organéw wladzy publicznej. W sktad zasady panstwa prawa
wchodzi wiele zasad formalnych: podzial wladzy, konstytucjonalizm,
wylacznos¢ ustawy, zwigzanie administracji prawem, niezalezno$¢ sa-
downictwa, gwarancje ochrony praw. Pafistwo prawa ma réwniez aspekt
materialny. Wspdlczesnie opiera si¢ on na formule Radbrucha, w mysl,
ktdrej prawo skrajnie niesprawiedliwe nie jest prawem. Powyzsza for-
mutla konkretyzowana jest przez katalog praw czlowieka, ktéry stanowi
kryterium oceny i ustalenia, czy mamy do czynienia z prawem, a nie
z ustawowym bezprawiem. Warunkiem koniecznym dla realizacji ma-
terialnego aspektu panstwa prawa jest niezaleznos¢ wtadzy sadownicze;.

Specyficzng cecha polskiej koncepcji panstwa prawa jest potoze-
nie nacisku na przestrzeganie zasady zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego prawa oraz wyprowadzonych z niej zasad szczegélo-
wych, m.in.: zakaz wstecznego dzialania prawa, zasada odpowiedniego
vacatio legis, ochrona praw nabytych. Zasada zaufania wyklucza nad-
mierny formalizm prawa skutkujacy naruszeniami praw czlowieka. Na
strazy zasady zaufania powinny sta¢ wszystkie organy wtadzy publicznej,
w szczegolnosci sady. W praktyce wystepuja jednak sytuacje wskazujace
na nieprzestrzeganie Konstytucji w tym zakresie!'. W okresie obowia-
zywania Konstytucji wystepowaly przypadki nieprzestrzegania zasady
panstwa prawa'’. Od 2016 roku maja one jednak posta¢ systemowego
naruszania tej zasady. Okres ostatniej kadencji Sejmu to gleboki kryzys
panstwa prawa. Rozpoczal si¢ on od sporu wokol wyboru przez Sejm
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego oraz uchwalenia szeregu ustaw

10 https:/archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/konstytucja-i-demokracja/ (do-
step 17.10.2023).

11 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/sn-sad-powinien-uwzgledniac-konstytucyjna-
-zasade-zaufania-obywateli-do-panstwa,73155.html (dostep 17.10.2023).

12 https://www.academia.edu/28203370/rzezbienie _panstwa prawa_pdf (dostep
17.10.2023).
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podwazajacych niezalezno$¢ Trybunatu®. Poglebieniem kryzysu byty
zmiany dotyczace sposobu wyboru cztonkéw Krajowej Rady Sadowni-
ctwa, funkcjonowania sadéw powszechnych oraz Sadu Najwyzszego.
Systemowe naruszenia odnoszg si¢ tez do zasady sedziowskiej nieza-
wislosci. Ich najbardziej drastycznym przykiadem jest sposob uksztal-
towania postepowania dyscyplinarnego oraz praktyka postepowania
w tym zakresie. Spor o naruszenia zasady panstwa prawa przeniost sie na
plaszczyzne ponadnarodows. Zasada rzadow prawa jest bowiem zasa-
da wyrazong w Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolno$ci, prawie Unii Europejskiej oraz konstytucjach panstw demo-
kratycznych. Obecnie zrodla systemowych naruszen rzadow prawa
maja charakter trwaly. Bez ich usuniecia nie jest mozliwe pokonanie
kryzysu panstw prawa (zob. Robert Grzeszczak, O funkcjonowaniu
Polski w Unii Europejskiej i przestrzeganiu prawa miedzynarodowego,
rozdzial 3)".

Elementem zasady panstwa prawa jest sformulowana w art. 7 zasada
legalizmu nakazujaca dziatanie organéw panstwa na podstawie i w gra-
nicach prawa. Podstawg dziala organéw wladzy publicznej sa przede
wszystkim wskazane w art. 87 Konstytucji powszechnie obowiazujace
akty normatywne. Zasada legalizmu zostaje naruszona, gdy organ wta-
dzy publicznej podejmuje dzialania bez podstawy prawnej lub z prze-
kroczeniem granic upowaznienia sformutowanych w ustawie lub innym
akcie normatywnym. Z zasady legalizmu wynika zakaz domniemywa-
nia kompetencji organéw wladzy publicznej. Jaskrawym przykladem
naruszenia zasady legalizmu byta przyjeta w okresie pandemii Covid-19
praktyka regulowania sytuacji prawnej osob wprost w rozporzadzeniach
bez odpowiedniej podstawy ustawowe;j'. Przyklad ten wskazuje na scisty
zwigzek zasady panstwa prawa z ochrong praw czlowieka.

Przestrzeganie zasady panstwa prawa jest tez w praktyce powiaza-
ne z wyrazong w art. 9 zasada przychylnosci prawa polskiego prawu

13 Konstytucyjny spor o granice zmian organizacyjnych i zasad dziatania Trybunatu
Konstytucyjnego: czerwiec 2015 — marzec 2016. Z materiatami zrédtowymi dostep-
nymi online, pod red. P. Radziewicz, P. Tuleja, Warszawa 2017.

14 https:/knp.pan.pl/index.php/257-uchwala-nr-01-2022-knp-pan-z-15-03-2022-roku-
-wzywajaca-do-podijecia-rzeczywistych-dzialan-zmierzajacych-do-zakonczenia-kry-
zysu-praworzadnosci-w-polsce (dostep 17.10.2023).

15 https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/raport-rpo-dla-premiera-nt-prawa-w-stanie-epide-
mii (dostep 17.10.2023)
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miedzynarodowemu. Kryzys praworzadnosci w Polsce stal si¢ zrédlem
probleméw na plaszczyzny ponadnarodowej tak w sferze ochrony praw
czlowieka, jak i niezaleznosci organéw wladzy sadowniczej (zob. Robert
Grzeszczak, O funkcjonowaniu Polski w Unii Europejskiej i przestrzega-
niu prawa miedzynarodowego, rozdzial 3).

3.4. Sprawiedliwos¢ spoteczna

Zasada sprawiedliwosci spolecznej wyraza sie przede wszystkim przez
formuly sprawiedliwosci rozdzielczej, m.in.: kazdemu wedtug jego za-
stug, kazdemu wedlug jego pracy czy kazdemu wedlug jego potrzeb.
W praktyce o prawidlowosci zastosowania danej formuly w prawie de-
cyduje przede wszystkim sformulowana w art. 32 zasada réwnosci. Pod-
stawg dla wyboru formuty moze tez by¢ przepis Konstytucji, np. art. 67
ust. 1 - kazdemu wedlug jego zastug czy ar. 67 ust. 2 — kazdemu wedlug
jego potrzeb. Zasada sprawiedliwosci konkretyzowana jest tez przez po-
zostale przepisy Konstytucji wyrazajace wolnosci i prawa cztowieka.

4. Nadrzednos¢ Konstytucji art. 8
4.1. Konstytucja jako akt wigzacy wtadze publiczng

Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej, co oznacza, ze
wszystkie inne akty prawne powinny by¢ z nig zgodne. W Konstytucji
Nardd wyraza swa wole jako ustrojodawca. Konstytucja jest aktem wig-
zacym. Z jej postanowien wynikajg réznego rodzaju zakazy i nakazy
postepowania. Stopien zwigzania normami Konstytucji jest zréznico-
wany. Zalezy przede wszystkim od sposobu sformulowania przepisu,
jego funkcji w systemie prawa oraz roli organu, ktéry ma go stosowac.
Wszystkie organy wladzy publicznej, w tym Sejm i Senat stanowigc usta-
WYy, s3 zwigzane postanowieniami Konstytucji. Wystepuja trzy formy
stosowania Konstytucji: stosowanie samoistne, wspoistosowanie oraz
tzw. stosowanie kolizyjne. Konstytucja pozostawia parlamentowi duzy
zakres swobody w stanowieniu ustaw, za pomocg ktérych panstwo rea-
lizuje okreslong polityke. Ustawy nie moga jednak narusza¢ konstytu-
cyjnych zakazoéw i majg obowiazek realizowa¢ konstytucyjne nakazy.
Samoistne stosowanie Konstytucji wystepuje najczesciej w przypadku
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naczelnych organéw panstwa, np. Prezydenta czy Premiera. W przy-
padku organéw administracji i sadéw wystepuje najczesciej wspolsto-
sowanie Konstytucji i ustaw oraz innych aktéw normatywnych. Doko-
nywanie wykfadni ustaw w zgodzie z Konstytucja ma bardzo istotne
znaczenie dla praw czlowieka. Stosowanie kolizyjne, w ramach ktérego
formutuje si¢ ocene¢ o niezgodnosci aktu prawnego z Konstytucja, jest
domeng Trybunalu Konstytucyjnego i sadow.

Sformutowany w art. 8 ust. 2 nakaz bezposredniego stosowania prze-
pisow Konstytucji wskazuje, ze Konstytucja jest nie tylko aktem pro-
gramowym, ale zawiera obowiazujace i wigzace normy prawne. Samo
zwigzanie tymi normami nie gwarantuje wprawdzie, ze wyrazone w niej
wartosci beda realizowane w praktyce.

4.2. Uniewaznienie Konstytuciji

Okres mijajacej kadencji parlamentu cechuje systemowe podwazenie
zasady nadrzednosci Konstytucji. Wiele przyktadow nieprzestrzegania
Konstytucji przedstawionych w tym raporcie wskazuje, ze w praktyce
czes¢ klasy politycznej przestala uznawac¢ Konstytucje za dokument
najwyzszej rangi. Rzady zwyklej wiekszos$ci parlamentarnej uznano
za jedyny i ostateczny wyraz woli Narodu. Pierwszenstwo Konstytu-
cji traktowane jest instrumentalnie i respektowane o ile miesci sie
w okreslonym interesie politycznym'.

Takie podejscie do nadrzednosci Konstytucji stalo si¢ mozli-
we m.in. w zwigzku z kryzysem ustrojowym Trybunatu Konstytucyj-
nego i utrwalajgcemu si¢ przekonaniu, ze obecnie nie realizuje on swych
konstytucyjnych funkcji.

Z drugiej strony reakcja na kryzys konstytucyjny byta zmiana po-
dejscia czesci sadow do stosowania Konstytucji. Uznaja one swa kom-
petencje do kolizyjnego stosowania Konstytucji, w tym odmawiania
orzekania na podstawie niezgodnych z Konstytucjg ustaw'’.

16 https:/archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/po-co-pis-owi-konstytucja-po-
-nic-woli-panstwo-bez-prawdziwej-konstytucji-2/ (dostep 17.10.2023).

17 L. Garlicki, Stosowanie konstytucji przez sgdy
i trybunaty (ile monopolu, a ile dekoncentracji), Studia Prawnicze
nr2z 2022 r., s. 31 i nast.; https:/czasopisma.inp.pan.pl/index.php/sp/ar-
ticle/view/3569/2490 (dostep 17.10.2023); https://www.prawo.pl/kadry/
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Rozproszona kontrola konstytucyjnosci prawa nie zastepuje jednak
w pelni gwarancji, ktére powinien dawa¢ Trybunal Konstytucyjny. Tym
bardziej, ze kolizyjne stosowanie Konstytucji przez sady odbywa si¢
w warunkach znacznego ograniczania ich niezaleznosci.

4.3. Nadrzedno$¢ Konstytuciji a nadrzedno$¢ prawa Unii Europejskiej

W okresie akcesji Polski do UE w orzecznictwie Europejskiego Trybuna-
tu Sprawiedliwosci uksztaltowana byla juz zasada nadrzednosci prawa
wspolnotowego nad prawem krajowym. Nadrzedno$¢ ta obejmowata
réwniez konstytucje panstw cztonkowskich'®. Sady konstytucyjne tych
panstw zajmowaly rézne stanowiska w tej sprawie. Wiele z nich uzna-
walo prymat wlasnych konstytucji, formulujac réwnoczesnie warunki
harmonizacji prawa wspolnotowego i krajowego®.

Przypadki kolizji prawa Unii Europejskiej z konstytucjami krajo-
wymi zdarzajg sie rzadko. Z reguly nie dotyczyly spraw zasadniczych.
Poszczegdlne kraje wypracowaly tez okreslone mechanizmy dialogu
z organami Unii, w tym z Trybunatem Sprawiedliwo$ci®.

Polski Trybunat Konstytucyjny okreslit relacje migedzy Konstytucja
a prawem UE m.in. w wyrokach z 11.05.2005 r., sygn. K 18/04 doty-
czacym traktatu akcesyjnego, z 27.04.2005 r., sygn. P 1/05 dotyczacym
europejskiego nakazu aresztowania oraz z 24.11.2010 r., sygn. K 32/09
dotyczacym Traktatu z Lizbony?'. Podkreslajac nadrzednos¢ Konsty-
tucji, koniecznos$¢ ochrony polskiej tozsamosci konstytucyjnej, Try-
bunal wskazal na zbieznosé¢ aksjologii konstytucyjnej i prawa UE oraz

jak-tk-rozpoznaje-pytania-prawne-w-sprawach-waznych-dla-obywateli,522846.htm
[?fbclid=IwAR2FANBDo0ONCO4uEFBIMDgZ1_D-ZEoCQut8-fSCJEgIh2g3A07PKE-
8Weozw (dostep 17.10.2023).

18 https:/trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/Trybunal_sprawiedliwosci.pdf
(dostep 17.10.2023); https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/PIERW-
SZENSTWO.pdf (dostep 17.10.2023).

19 https:/trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/EUROPA_2006.pdf (dostep
17.10.2023).

20 JW. Ochmanski, Spory o dziatania ultra vires w Unii Europejskiej, Warszawa 2023,
s. 167 inast.

21 Wyrok TK z 11.05.2005 r., sygn. K 18/04 https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?ci
d=1&dokument=98&sprawa=3826 (dostep 17.10.2023); wyrok TK z 27.04.2005 .,
sygn. P 1/05, https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=601&spr
awa=3772 (dostep 17.10.2023); wyrok TK z 24.11.2010 r., sygn. K 32/09, https://
ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=6042&sprawa=5460 (dostep
17.10.2023).
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koniecznos¢ przestrzegania wigzacego Polske prawa miedzynarodowe-
go. Wskazane wyroki stwarzaly podstawe dla harmonizacji prawa pol-
skiego i prawa Unii Europejskiej. W przypadku europejskiego nakazu
aresztowania wyrok TK stal si¢c impulsem do zmiany art. 55 Konstytucji.

Konflikt wokol zasady rzadéw prawa spowodowal m.in. wydanie
przez Trybunal Konstytucyjny orzeczen, ktore odwolujac si¢ do za-
sady nadrzednosci Konstytucji, zanegowaly fundamentalne zasady
prawa Unii Europejskiej oraz Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci. Orzeczenia w sprawa P 7/20 i K 3/21 nie
majg odpowiednika w praktyce orzeczniczej innych sadéw konstytu-
cyjnych?.

5. Podziat i rbwnowaga wtadz art. 10

Zasada podziatu wladz oznacza, ze wladza ustawodawcza, wykonawcza
i sagdownicza s3 rozdzielone, musi migdzy nimi panowa¢ réownowaga
oraz ze powinny one miedzy sobg wspolpracowaé. Zasada ta ma zna-
czenie organizacyjne oraz aksjologiczne. Jej celem jest ochrona praw
czlowieka zapobiegajaca naduzywaniu wladzy przez ktorykolwiek ze
sprawujacych ja organdéw?. Organizacyjnie wladza podzielona jest prze-
de wszystkim na ustawodawczg, wykonawczg i sadownicza. Podstawowe
znaczenie ma podzial na organy stanowiace prawo (Sejm i Senat), organy
wykonujace ustanowione prawo (Prezydent i rzad) oraz organy rozstrzy-
gajace spory o prawo (organy wladzy sadowniczej). Konstytucja wpro-
wadza bardziej ztozony podzial, statuujac poza organami wskazanymi
w art. 10 ust. 2 réwniez inne organy — m.in. niezalezne organy panstwa:
Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji czy
Najwyzszg Izbe Kontroli. Podzial wladzy ma tez charakter wertykalny,
na co wskazuje zasada pomocniczosci, decentralizacji wladzy i zasada
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.

Konstytucja reguluje podzial wladzy przez okreslenie i wyodrebnie-
nie przedmiotu/sfer dziatania poszczegélnych wladz oraz przypisanie

22 Orzeczenie TK z 14.07.2021 r., sygn. P 7/20, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Spra
wa?cid=1&dokument=21020&sprawa=22772 (dostep 17.10.2023); orzeczenie TK
z 7.10.2021 r,, sygn. K 3/21, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument
=226218&sprawa=24085 (dostgp 17.10.2023).

23 Orzeczenie TK 2 9.11.1993 r., sygn. K 11/93, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?
cid=1&dokument=194&sprawa=3166 (dostep 17.10.2023).
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organom specyficznych dla danego rodzaju wtadzy kompetencji. Row-
nowazenie i wzajemne oddziatywanie wtadz dotycza przede wszystkim
wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Konstytucja przewiduje szereg
mechanizméw w tym zakresie: inicjatywa ustawodawcza, weto ustawo-
dawcze, odpowiednia procedura powotywania rzadu czy konstruktyw-
ne wotum nieufno$ci. Wzajemne oddziatywanie w niewielkim stopniu
odnosi sie do wladzy sadowniczej, ktéra w mysl art. 173 Konstytucji jest
wladzg odrebna.

W praktyce zachowanie réwnowagi wtadz jest trudne. Czynni-
ki polityczne powoduja, ze coraz bardziej umowny staje si¢ podziat
miedzy wladzg ustawodawcza a wykonawcza. Zagrozeniem dla de-
mokratycznego pafistwa prawa opartego na podziale wladzy staje sie
panstwo partyjne instrumentalnie wykorzystujace zasade wiekszosci
zwyklej*.

Dlatego istotne dla realizacji zasady podziatu wladzy jest prawidlo-
we funkcjonowanie organéw niezaleznych od wladz politycznych oraz
gwarancje praw obywatelskich umozliwiajace spoteczna kontrole wla-
dzy. Problemy zwigzane z realizacja i przestrzeganiem zasady podzialu
wladzy widoczne sg obecnie na wielu plaszczyznach konstytucyjnych.
Przede wszystkim dotyczg niekonstytucyjnych ingerencji w niezalez-
no$¢ sadow, braku kontroli parlamentu nad stanem finanséw panstwa
(zob. Grzegorz Kuca, Finanse publiczne, rozdzial 15) czy brakiem gwa-
rancji niezaleznosci mediéw (zob. Aldona Domanska, Jakub Stepien,
Organy kontroli paristwowej i ochrony prawa, rozdziat 14).

6. Pluralizm polityczny i spoteczenstwo obywatelskie
6.1. Partie polityczne art. 11

Wskazanie wérod zasad podstawowych rozdziatu pierwszego wolnosci
tworzenia i dzialania partii politycznych oznacza, ze Konstytucja przy-
pisuje partiom szczegdlng role. Partie w swych programach powinny
formutowac¢ istotne potrzeby okreslonych grup spotecznych i dazy¢
do ich realizacji przez udzial w sprawowaniu wtadzy. Obowigzkiem
panstwa jest zagwarantowanie wolnos$¢ tworzenia i dziatania partii

24 https://konstytucyjny.pl/jerzy-zajadlo-dlaczego-podzial-wladzy-jest-tak-wazny/ (do-
step 17.10.2023).
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politycznych na zasadach dobrowolnosci i réwnosci. Partie s3 podmio-
tem wyrazonej w art. 58 Konstytucji wolno$¢ zrzeszania. Ze wzgledu
na ich funkcje zwigzane ze sprawowaniem wladzy Konstytucja wymaga
okreslenia prawnych regul dziatania partii w celu zapewnienia ich we-
wnetrznego demokratyzmu oraz réwnych warunkéw funkcjonowania
w sferze publicznej®.

W mysélart. 11 ust. 2 Konstytucji finansowanie ma by¢ jawne. Jawnos¢
oznacza m.in. okreslono$¢ zrédet finansowania partii oraz mozliwo$¢
ograniczania zrédel finansowania dla uniezaleznienia partii od pod-
miotéw prywatnoprawnych. Finansowanie ze srodkéw publicznych nie
moze faworyzowac partii, nie moze tez polega¢ na wykorzystywaniu
$rodkow finansowych panstwa dla celéw partyjnych?.

6.2. Spoteczenstwo obywatelskie art. 12

Panstwo ma obowiazek respektowac i zagwarantowac wolnos¢ two-
rzenia i dziatania organizacji spolecznych. Obowigzek ten polega na
zakazie ingerowania w wolno$¢ zrzeszania tych podmiotéw oraz na-
kaz stworzenia dla nich odpowiednich instytucji prawnych, by mogty
realizowac okreslone cele spoteczne. Wolno$¢ tworzenia i dziatania
organizacji spotecznych jest konieczna dla prawidtowego funkcjono-
wania panstwa. Konstytucja w art. 12 wskazuje na szczegdlng role
zwigzkow zawodowych oraz organizacji rolnikow (zob. art. 59 Kon-
stytucji). Rdwnocze$nie przepis ten formuluje otwarte wyliczenie or-
ganizacji spolecznych. Konstytucja okresla prawne ramy i sposoby
dzialania organizacji spotecznych. Organy panstwa majg zagwaran-
towa¢ im swobode dziatania oraz system wsparcia. Szczegélnym przy-
padkiem naruszenia art. 12 Konstytucji jest sytuacja, w ktérej organy
panstwa nie gwarantujg organizacjom spotecznym realizowania celow
prawnie chronionych?.

25 https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Ra-
port_Finansowanie.pdf (dostep 17.10.2023).

26 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/niektore-partie-ukarane-za-nierzetelne-finan-
sowanie,522334.html (dostep 17.10.2023).

27 https:/klubjagiellonski.pl/2020/02/03/niekonstytucyjnie-i-niesprawiedliwie-jak-
-polskie-panstwo-dyskryminuje-opiekunow-osob-niepelnosprawnych/ (dostep
17.10.2023).
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6.3. Demokracja zdolna do obrony art. 13

Sformutowany w art. 13 zakaz istnienia partii politycznych i innych
organizacji odwotujacych sie do totalitarnych programoéw i sposobéw
dzialania uzasadniony jest koncepcja demokracji zdolnej do obrony.
W mysl tej koncepcji partie polityczne i inne organizacje podwazajace
podstawy demokratycznego ustroju panistwa nie moga wykorzystywac
tych podstaw w celu ochrony swego prawnego statusu. Organizacje takie
powinny by¢ zdelegalizowane. Artykul 13 Konstytucji okresla sytuacje,
w ktorych delegalizacja taka powinna nastgpi¢. W przypadku partii po-
litycznych o niezgodnodci ich celéw lub dziatan z Konstytucja orzeka
Trybunat Konstytucyjny.

Stosowanie art. 13 Konstytucji nastrecza dwojakiego rodzaju trudno-
$ci. Z jednej strony przepis ten moze by¢ wykorzystywany przez sprawu-
jacych wladze do nadmiernego ograniczania pluralizmu politycznego.
Z drugiej obawa przed takimi ograniczeniami moze prowadzi¢ do tole-
rowania organizacji, ktérych dzialalno$¢ narusza zakazy sformutowane
w art. 13 Konstytucji. Stad m.in. watpliwosci, czy instytucja delegali-
zacji partii politycznych stanowi efektywny instrument obrony de-
mokratycznego panstwa prawa’.

7. Wolnos$¢ mediow art. 14

Wolnos¢ medidéw opiera sie na dwdch podstawach konstytucyjnych. Wy-
nikajacej z art. 54 ust. 1 wolno$ci wypowiedzi oraz wyrazonej w art. 14
Konstytucji zasady ustrojowej wolnosci prasy i srodkéw spolecznego
przekazu. Sformulowanie odrebnej zasady ustrojowej podkresla role
mediéw publicznych i prywatnych dla funkcjonowania spoleczenstwa
obywatelskiego oraz politycznego pluralizmu. Zasada wolnosci mediow
gwarantuje swobodg inicjowania i prowadzenia dziatalnosci medialne;j.
Organy panstwa mogg regulowa¢ dzialalnos¢ mediéw jednak w ogra-
niczonym zakresie (zob. art. 54 i art. 213 Konstytucji). Uzasadnieniem
takich regulacji, zarowno wzgledem mediéw prywatnych, jak i publicz-
nych, jest stworzenie warunkéw umozliwiajacych prowadzenie plura-
listycznego dyskursu publicznego. W przypadku mediéw prywatnych

28 https:/konstytucyjny.pl/dwie-koncepcje-obrony-demokracji-maciej-pach/ (dostep
1710.2023).
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chodzi o sformulowanie warunkéw, po spetnieniu ktérych moga one
swobodnie funkcjonowaé. W przypadku mediéw publicznych chodzi
tez o sformulowanie pozytywnych celow, ktére powinny one realizowac.
Istotne z punktu widzenia art. 14 Konstytucji jest, by realizacja tych wa-
runkoéw oraz celéw podlegala kontroli niezaleznych organéw panstwa:
sadéw, Trybunalow i Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.

Naruszeniem powyzszej zasady jest: pozbawienie KRRiTV kom-
petencji koniecznych dla gwarantowania wolnosci mediéw”, proby
likwidacji mediow prywatnych’’, niedopuszczalne ingerencje w tresci
przekazow medialnych lub reakcje na takie przekazy?'.

8. Decentralizacja i samorzad
8.1. Decentralizacja art. 15

Zasada decentralizacji wtadzy publicznej zawiera nakaz przekazywania
zadan publicznych na szczebel lokalny. Wymaga ona odpowiedniego
zorganizowania aparatu panstwa polegajacego na okresleniu stopnia
samodzielnosci organéw nizszego stopnia. Konstytucja nie okresla
wprost stopnia i sposobu decentralizacji. Formuluje jednak w art. 15
ust. 2 kryteria, ktérym powinien odpowiada¢ zasadniczy podziat te-
rytorialny panstwa. Kryteria te odnoszg si¢ do administracji rzadowe;j
i samorzadowej.

8.2. Samorzad terytorialny art. 16

Kryteria z art. 15 ust. 2 Konstytucji odnoszg si¢ przede wszystkim do
tworzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca powi-
nien je stosowa¢, okreslajac terytorium wspolnoty samorzadowe;j i ka-
talog przystugujacych jej zdan oraz wewnetrzng organizacje jednostek

29 Wyrok TK z 13.12.2016, sygn. K 13/16, https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1
&dokument=14922&sprawa=17154 (dostep 17.10.2023).

30 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-przypomina-o-opinii-zlozonej-w-sprawie-tzw-
-lex-tvn (dostep 17.10.2023).

31 https:/www.euractiv.pl/section/demokracja/news/coraz-wiecej-kneblowania-dzien-
nikarzy-i-aktywistow-w-europie-najgorzej-na-malcie-ale-w-polsce-tylko-niewiele-le-
piej/ (dostep 17.10.2023); https://oko.press/nowy-instrument-tlumienia-wolnosci-me-
diow-oko-press-tez-doswiadcza-slapp (dostep 17.10.2023).
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samorzadu terytorialnego. Z art. 16 ust. 1 Konstytucji wynika, Ze wspdl-
noty samorzadowe nie maja charakteru prawnonaturalnego. Sg tworzo-
ne na mocy prawa, a przynalezno$¢ do niej os6b zamieszkujacych dane
terytorium jest obowiazkowa. Jednak wspolnota samorzadowa powinna
by¢ tworzona w oparciu o obiektywne kryteria. Wielkos¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego powinna by¢ skorelowana z przyznanymi im
zadaniami publicznymi. Przepisy rozdzialu VII Konstytucji formutuja
gwarancje prawidtowego tworzenia jednostek samorzadu terytorialne-
go, powierzania im odpowiedniego zakresu zadan oraz $rodkéw ko-
niecznych do ich realizacji.

W praktyce problemy w przestrzeganiu powyzszych zasad zwigzane
sa przede wszystkim z okresleniem przez ustawodawce zakresu zadan
powierzanych jednostkom samorzadu terytorialnego oraz z okreslaniem
zrédel finansowania tych jednostek (zob. Anna Chorazewska, Anna
Wierzbica, Samorzgd terytorialny, rozdzial 11).

8.3. Samorzad i zawody zaufania publicznego art. 17

Samorzad zawodowy jest rowniez formg decentralizacji administracji
publicznej. W mysl art. 17 Konstytucji powinien obejmowac osoby wy-
konujace zawdd zaufania publicznego. Konstytucja nie definiuje tego
pojecia. Zawod zaufania publicznego zwigzany jest z zaspokajaniem
szczegolnych potrzeb ludzkich, z czym wigze si¢ konieczno$¢ posiada-
nia specjalnych umiejetnosci (np. lekarz, adwokat). Samorzad zawo-
dowy ma sprawowac piecze nad osobami wykonujacymi taki zawéd.
Ma tez reprezentowaé wykonujacych zawdd wzgledem administracji
publicznej*.

Samorzady zawodowe stojg na strazy interesu publicznego. Obowigz-
kiem panstwa jest stworzenie odpowiednich ustawowych podstaw dla
ochrony tego interesu. Oznacza to konieczno$¢ panstwowego nadzoru
nad samorzgdami zawodowymi oraz zagwarantowanie odpowiednich
warunkow do wykonywania zawoddw zaufania publicznego®.

32 https://www.zawodyzaufaniapublicznego.pl/o-nas/ (dostep 17.10.2023).
33 https:/kirp.pl/zawody-zaufania-publicznego-razem-na-rzecz-ochrony-tajemnicy-za-
wodowej/ (dostep 17.10.2023).
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Konstytucja dopuszcza ustawowe ustanowienie samorzadu dla za-
wodow niebedacych zawodami zaufania publicznego. Samorzad taki
moze np. obejmowac osoby wykonujace dzialalnos¢ gospodarczg. Na-
lezy jednak ustali¢, czy interes publiczny uzasadnia tworzenie takiego
samorzadu oraz czy jako organizacja obowigzkowa nie bedzie on ogra-
niczal nadmiernie wolnosci dzialalnosci gospodarczej.

9. Ochrona matzenstwa i rodziny art. 18

Konstytucja okresla matzenstwo jako zwigzek kobiety i mezczyzny. Na
gruncie art. 18 toczy sie spor co do ustawowej dopuszczalnosci rozsze-
rzenia tego pojecia na pary homoseksualne. Nie ma natomiast watpli-
wosci co do tego, ze ustawa zwykla mozna ustanowi¢ ochrong zwigzkéw
partnerskich, zaréwno hetero, jak i homoseksualnych?.

W art. 18 Konstytucji szeroko zostalo okreslone pojecie rodziny.
Obejmuje m.in. rodziny wielopokoleniowe, zastgpcze, oparte na przy-
sposobieniu, konkubinaty oraz osoby samotnie wychowujace dziecko.
Przepis ten naklada na wladze publiczne obowigzek szczegdlnej ochrony
wiezi matki i dziecka oraz poszanowania pieczy rodzicielskiej. Ta ostat-
nia obejmuje przede wszystkim autonomie prokreacji, zakladania ro-
dziny oraz wychowania dzieci. Autonomia ta musi jednak uwzglednia¢
prawa dziecka. Konstytucja nie wskazuje wprost na ochroneg tacierzyn-
stwa, jednak ze wzgledu na pojecie rodziny oraz zasade réwnosci jest
ona tez nakazana.

Efektywnos¢ ochrony, o ktérej mowa w art. 18 Konstytucji, wymaga
wprowadzenia do systemu prawa szeregu instytucji prawnych, m.in. re-
gulujacych wladze rodzicielska, $wiadczenia rodzicielskie i pielegnacyj-
ne, dziedziczenie czy opodatkowanie®.

Ochrona ta wymaga szczegdlnych nakladéw finansowych ze strony
panstwa. Naklady te znaczaco wzrosly w okresie ostatniej kadencji
parlamentu®.

34 https://www.prawo.pl/podatki/przepisy-prawa-utrudniajace-funkcjonowanie-zwiaz-
kow-partnerskich,497665.html (dostep 17.10.2023).

35 https:/bip.brpo.gov.pl/pl/kategoria-konstytucyjna/art-71-dobro-rodziny (dostep
17.10.2023).

36 https:/portalstatystyczny.pl/naklady-na-swiadczenia-rodzinne-w-unii-europejskiej-
-polska-na-podium/ (dostep 17.10.2023).
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10. Ustréj gospodarczy art. 20 — 22

Konstytucja okresla podstawy ustroju gospodarczego panstwa, odwo-
tujac si¢ do zasady spolecznej gospodarki rynkowej. Zasada ta, majaca
swe zrodta w pogladach niemieckich ordo liberaléw, opiera sie na trzech
filarach: wlasnoéci, wolnosci dziatalnoéci gospodarczej oraz ochronie
pracy. Spolfeczna gospodarka rynkowa jest zasadg programows. Pan-
stwo posiada duzy margines swobody w sposobie jej realizacji. Granice

tej swobody wyznacza zakaz nacjonalizacji majatku, ktéry moze pro-
wadzi¢ do ustroju komunistycznego oraz zakaz wprowadzania czysto
wolnorynkowej gospodarki, w ktorej panstwo nie ingeruje w procesy
gospodarcze. Realizacja tych celow odbywa sie w oparciu o zasade soli-
darnodci oraz dialog i wspolprace partneréw spotecznych?.

Sformufowana wart. 21 Konstytucji zasada ochrony wlasnosci i dzie-
dziczenia odnosi si¢ przede wszystkim do wlasnosci prywatnej, na co
wskazuje nie tylko art. 20, ale tez art. 64 ust. 1 Konstytucji. Zasada
ta obejmuje tez ochrone wlasnosci panstwowej i samorzadowej. Wol-
no$¢ dziatalnosci gospodarczej jest nie tylko zasada ustrojowa Rzeczy-
pospolitej, ale réwniez wolnoscia przystugujaca kazdemu cztowiekowi
i tworzonym przez niego zrzeszeniom. Dlatego tez ograniczenie wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej dopuszczalne jest tylko po spetnieniu wy-
mogow wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. Mariusz Jablonski,
Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela, rozdziat 4).

Ochrona pracy wigze si¢ z rola partneréw spolecznych w gospodarce.
Praca jest rozumiana szeroko, niezaleznie od prawnej formy, rodzaju,
jak i podmiotéw ja wykonujacych. Stwarzanie odpowiednich warunkow
pracy, nadzdr nad ich realizacja, ochrona pracownikéw i pracodawcow
stwarzajacych miejsca pracy ma charakter publicznoprawny. Z art. 24
Konstytucji wynika, Ze nie mozna jej ogranicza¢ do prywatnoprawnych
stosunkow miedzy pracodawcg a pracownikiem (zob. tez art. 65iart. 66
Konstytucji)*.

37 https:/archiwum.pte.pl/pliki/pdf/SGR%20Polska%20i%20integracja%20europejska.
compressed.pdf (dostep 17.10.2023).

38 https://www.magazynrekruter.pl/7-prawo-pracy-a-polska-konstytucja/ (dostep
1710.2023).
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11. Rozdziat ko$ciota od panstwa art. 25

Konstytucja w art. 25 formutuje model tzw. separacji skoordynowane;.
Polega on na oddzieleniu ko$cioléw i zwigzkéw wyznaniowych od pan-
stwa przy jednoczesnej mozliwosci ich wspdtpracy. Oddzielenie i wspol-
praca panstwa z kodciotami i zwigzkami wyznaniowymi odbywa sie
wedlug zasad wskazanych w art. 25 Konstytucji. Réwnouprawnienie
kosciolow i zwigzkéw wyznaniowych oznacza, ze panstwo powinno
traktowac je w taki sam sposdb. Zaden zwigzek wyznaniowy nie moze
by¢ uprzywilejowany w zakresie przyznanych mu praw. Dopuszczalne
sq wprawdzie uzasadnione odstgpstwa od jednakowego traktowania
(np. $wieta religijne i dni wolne od pracy), ale w ograniczonym zakresie.

Bezstronnos¢ panstwa w sprawach przekonan religijnych, §wiato-
pogladowych i filozoficznych oznacza konieczno$¢ zachowania przez
panstwo réwnego dystansu wobec tych przekonan. Zakazane jest tez
podejmowanie przez wladze publiczne rozstrzygnie¢ motywowanych
wzgledami religijnymi. Prawo panstwowe powinno opierac si¢ na sy-
stemie warto$ci sformutowanym w Konstytucji. Dlatego bezstronno$¢
z art. 25 ust. 2 Konstytucji oznacza neutralnos¢ panstwa w sprawach
religii.

Realizowanie wolnosci religijnej przez koscioly i zwiazki wyznanio-
we, w tym ich funkcjonowanie w sferze publicznej, odbywa si¢ na zasa-
dzie autonomii, niezaleznosci od panstwa i wzajemnego wspoldziatania.
Nie oznacza to jednak, ze pafistwo i kosciot tworzg konkurencyjne syste-
my prawne. Wszystkie koscioty i zwiazki wyznaniowe podlegaja prawu
panstwowemu, ktore ma wyznaczy¢ im okre$lona sfere¢ niezaleznosci.

Zrédlo konsensualnych relacji miedzy panistwem a koéciotami sta-
nowi art. 25 ust. 4, wskazujacy na konkordat jako podstawe stosunkow
panstwa z Ko$ciolem Katolickim oraz art. 25 ust. 5 Konstytucji wskazu-
jacy na umowy kosciolow i zwigzkéw wyznaniowych z rzadem.

Ksztalt rozdziatu kosciota od panstwa jest wynikiem wielowiekowej
ewolucji naznaczonej licznymi konfliktami. Uwarunkowania historycz-
ne majg istotny wplyw na wspoétczesne formuly rozdziatu kosciota od
panstwa. Dotyczy to réwniez Polski.

Ostatnie lata wskazujg m.in. na problemy zwigzane z wptywem pra-
wa wewnatrzkonfesyjnego na prawo powszechnie obowigzujace. Bezpo-
sredni wplyw, w szczegolnosci stosowanie przez organy panstwa prawa
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wewnatrzkonfesyjnego, jest niedopuszczalny, gdyz prawo takie nie ma
charakteru powszechnie obowiazujacego w swietle art. 87 Konstytucji.
Praktyka funkcjonowania organéw panstwa wskazuje jednak na wat-
pliwosci w tym zakresie®.

Zasada rozdziatu kos$ciota od panstwa wymaga neutralnosci $wiato-
pogladowej tego ostatniego. Spor o ksztalt neutralnosci dotyczy obecnie
instytucji prawnych dla funkcjonowania, ktérych neutralnosc jest wa-
runkiem koniecznym. Praktyka wskazuje, ze odstepstwa od zasady
neutralnosci swiatopogladowej panstwa nie sa obecnie zjawiskiem
incydentalnym®.

12. Konkluzje

W latach 2019-2023 nie postulowano zmiany czy odrzucenia podstawo-
wych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej. Wydawaloby sig, ze cieszg si¢
one powszechng akceptacja. Praktyka funkcjonowania wielu organow
panstwa oraz dziatalnos¢ wielu oséb uczestniczacych w zyciu publicz-
nym wskazuje, ze doszto do zanegowania tych zasad. Przede wszystkim
negowana byla zasada rzadéw prawa, podziatu wtadzy i zasady dotycza-
ce praw czlowieka.

39 http:/yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.ekon-element-000171589
847 (dostep 17.10.2023).

40 https://www.prawo.pl/prawo/panstwo-polskie-przestalo-byc-neutralne-swiatopogla-
dowo,506284.html (dostep 17.10.2023).
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Demokracja bezposrednia

dr hab. prof. UG Anna Rytel-Warzocha,
dr hab. prof. UwB Andrzej Jackiewicz

1. Ksztatt regulacji konstytucyjnej

Jedna z podstawowych zasad, na ktérych opiera si¢ ustr6j Rzeczypospo-
litej Polskiej, jest wyrazona wart. 4 art. 1 Konstytucji zasada suwerenno-
$ci Narodu. W kolejnym przepisie wskazano, ze Narod sprawuje wladze
przez przedstawicieli lub bezposrednio. Zasada demokracji bezposred-
niej umozliwia obywatelom podejmowanie rozstrzygnie¢ za pomoca
specjalnie do tego zaprojektowanych mechanizméw alternatywnych do
demokracji przedstawicielskiej*'. W $wietle Konstytucji RP wyrazem
bezposredniego sprawowania wladzy przez Narod sg instytucje referen-
dum ogdlnokrajowego oraz referendum lokalnego. Biorac pod uwage
przedmiot gtosowania, Konstytucja RP przewiduje trzy rodzaje referen-
dum ogolnokrajowego — art. 90 ust. 3 reguluje referendum w sprawie

41 A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej na tle poglgddéw nauki prawa
konstytucyjnego i praktyki ustrojowej 25 lat obowigzywania Konstytucji, Panstwo
i Prawo 2022, nr 10, https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=8&esrc=s&source=
web&cd=&ved=2ahUKEwii2f-gg8KCAXxXmSPEDHUF5DPoQFnoECBAQAQ&url=htt
ps%3A%2F %2Fassets.contenthub.wolterskluwer.com%2Fapi%2Fpublic%2Fconten
1%2F0d84cb46e090473faarf75ch055e2af9%3Fv%3D5d7bad46&usg=A0vVaw2d
CKOVIRHCGS5109GoViWS&opi=89978449, dostep: 21 listopada 2023 r.

22


https://konstytucja.online/4
https://konstytucja.online/90
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwii2f-gg8KCAxXmSPEDHUF5DPoQFnoECBAQAQ&url=https%3A%2F%2Fassets.contenthub.wolterskluwer.com%2Fapi%2Fpublic%2Fcontent%2F0d84cb46e090473faa7f75cb055e2af9%3Fv%3D5d7ba446&usg=AOvVaw2dCKOVtRHCGS510gGoViWS&opi=89978449
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwii2f-gg8KCAxXmSPEDHUF5DPoQFnoECBAQAQ&url=https%3A%2F%2Fassets.contenthub.wolterskluwer.com%2Fapi%2Fpublic%2Fcontent%2F0d84cb46e090473faa7f75cb055e2af9%3Fv%3D5d7ba446&usg=AOvVaw2dCKOVtRHCGS510gGoViWS&opi=89978449
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwii2f-gg8KCAxXmSPEDHUF5DPoQFnoECBAQAQ&url=https%3A%2F%2Fassets.contenthub.wolterskluwer.com%2Fapi%2Fpublic%2Fcontent%2F0d84cb46e090473faa7f75cb055e2af9%3Fv%3D5d7ba446&usg=AOvVaw2dCKOVtRHCGS510gGoViWS&opi=89978449
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwii2f-gg8KCAxXmSPEDHUF5DPoQFnoECBAQAQ&url=https%3A%2F%2Fassets.contenthub.wolterskluwer.com%2Fapi%2Fpublic%2Fcontent%2F0d84cb46e090473faa7f75cb055e2af9%3Fv%3D5d7ba446&usg=AOvVaw2dCKOVtRHCGS510gGoViWS&opi=89978449
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwii2f-gg8KCAxXmSPEDHUF5DPoQFnoECBAQAQ&url=https%3A%2F%2Fassets.contenthub.wolterskluwer.com%2Fapi%2Fpublic%2Fcontent%2F0d84cb46e090473faa7f75cb055e2af9%3Fv%3D5d7ba446&usg=AOvVaw2dCKOVtRHCGS510gGoViWS&opi=89978449

Demokracja bezposrednia

wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, na podstawie
ktérej Polska przenosi kompetencje organéw wladzy panstwowej w nie-
ktérych sprawach na rzecz organizacji miedzynarodowej lub organu
miedzynarodowego, art. 125 reguluje referendum w sprawach o szcze-
goélnym znaczeniu dla panistwa, natomiast art. 235 ust 6 odnosi si¢ do re-
ferendum w sprawie zatwierdzenia zmiany Konstytucji. W art. 125 Kon-
stytucja zawiera réwniez odestanie do ustawy regulujacej zasady i tryb
przeprowadzenia referendum, ktérg jest ustawa z dn. 14 marca 2003 r.
o referendum ogélnokrajowym?®, ktéra z modyfikacjami obowiazuje do
dzisiaj, natomiast do kwestii nieuregulowanych w tej ustawie zastoso-
wanie znajdujg przepisy Kodeksu wyborczego*’. Konstytucja przewiduje
ponadto instytucje referendum lokalnego, na drodze ktérego cztonkowie
wspolnoty samorzadowej moga decydowac o sprawach dotyczacych tej
wspolnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposred-
nich organu samorzadu terytorialnego — art. 170. Zasady i tryb prze-
prowadzania referendum lokalnego okresla ustawa, ktdrg jest ustawa
zdn. 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym**. Do instytucji demo-
kracji bezpo$redniej stosunkowo czesto zalicza si¢ rowniez uregulowa-
ng w art. 118 ust. 2 Konstytucji obywatelska inicjatywe ustawodawcza.
Zgodnie z tym przepisem prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje
grupie co najmniej 100 tys. obywateli posiadajacych prawo glosowania
do Sejmu. W zakresie trybu postgpowania z takimi projektami Kon-
stytucja odsyla do przepisow ustawy, ktorg jest ustawa z dn. 24 czerwca
1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli*.

2. Referendum ogdlnokrajowe

W latach 2019-2023 ustawa o referendum ogélnokrajowym byta zmie-
niana dwukrotnie, a samo referendum ogélnokrajowe zostalo zarzadzo-
ne tylko raz. W dniu 17 sierpnia 2023 r. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej

42 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20030570507/U/
D20030507Lj.pdf, dostep: 21 listopada 2023 .

43 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20230000497/0/D20230497.
pdf, dostep: 21 listopada 2023 .

44 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20000880985/U/
D20000985L.pdf, dostep: 4 grudnia 2023 .

45 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19990620688/U/
D19990688Lj.pdf, dostep: 21 listopada 2023 .
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przyjal uchwale o zarzadzeniu referendum ogoélnokrajowego w sprawach
o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa*®, w ktérej wyznaczono date prze-
prowadzenia referendum na dzien 15 pazdziernika 2023 r. W uchwale
ustalono réwniez tre$¢ czterech pytan referendalnych w nastepujacym
brzmieniu:

1) Czy popierasz wyprzedaz majatku panstwowego podmiotom zagranicznym,
prowadzaca do utraty kontroli Polek i Polakéw nad strategicznymi sektorami go-
spodarki? 2) Czy popierasz podniesienie wieku emerytalnego, w tym przywroce-
nie podwyzszonego do 67 lat wieku emerytalnego dla kobiet i mezczyzn? 3) Czy
popierasz likwidacj¢ bariery na granicy Rzeczypospolitej Polskiej z Republika
Bialorusi? 4) Czy popierasz przyjecie tysiecy nielegalnych imigrantéw z Bliskie-
go Wschodu i Afryki, zgodnie z przymusowym mechanizmem relokacji narzu-
canym przez biurokracje europejska?

Whiosek o przeprowadzenie referendum zostat ztozony przez rzad.
W uzasadnieniu wnioskodawca w duzej mierze odwotywat si¢ do rza-
dow opozycji. W uzasadnieniu do pierwszego pytania napisano m.in.,
ze w czasach rzadu PO-PSL ,,gléwna linig rzadu byta masowa prywa-
tyzacja spotek Skarbu Panstwa”. Jak wskazano dalej, poniewaz ,,srodo-
wiska opozycyjne otwarcie nawotuja do kontynuacji tego planu”, rzad
uznal, iz ,,istotne jest zwrocenie si¢ do Narodu z pytaniem o sposéb
zarzgdzania majatkiem narodowym”. Odnoszac si¢ w uzasadnieniu do
drugiego pytania, wnioskodawca wskazal, ze gdy w roku 2012 roku ko-
alicja PO-PSL podnosifa wiek emerytalny, ,,sprzeciwialo si¢ temu okoto
80 procent Polakéw”. Podkreslono przy tym, ze obnizenie przez rzad PiS
wieku emerytalnego popierato 84 procent Polakow W zwigzku z tym
rzad przyjal za zasadne, aby ,,zapyta¢ Nardd o kierunki rozwoju polityk
publicznych w tym zakresie, w szczegolnosci czy obywatele i obywatelki
sg sklonni do podwyzszenia wieku emerytalnego, na co naciskajg $ro-
dowiska obecnej opozycji”. Jesli chodzi o trzecie pytanie, to w uzasad-
nieniu wskazano m.in,, ze: ,za naszg wschodnig granica toczy si¢ wojna,
a wojska najemnikow rosyjskich z grupy Wagnera nie tylko rozlokowano
na Bialorusi, ale takze zorganizowano ¢wiczenia wojskowe na poligonie
tuz obok polskiej granicy z ich udzialem”. Rzad wskazal, ze poniewaz
w przestrzeni publicznej pojawiajg sie glosy o zbednosci bariery zbu-
dowanej na granicy, konieczne jest zapytanie obywateli o opinie w tej
sprawie. W uzasadnieniu do czwartego pytania napisano natomiast,

46 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3586, dostep: 21 listopada 2023 .
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ze kwestia przymusowej relokacji migrantéw ,,znajduje si¢ w centrum
opinii publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej i Europie” i ,ma gigantycz-
ne znaczenie dla polityki wewnetrznej Panstwa Polskiego”, wskazujac
jednoczesdnie, ze: ,,jest to o tyle istotne, ze srodowiska opozycyjne i ugru-
powania, z ktérymi wspolpracujg na poziomie europejskim, popiera-
ja ten mechanizm na szczeblu europejskim”. Ponadto wnioskodawcy
podkreslali, ze: ,w obecnym kontekscie politycznym, ktory jest defi-
niowany przez zblizajace si¢ wybory do Sejmu RP i Senatu RP, istotne
jest, aby Narod wypowiedzial sie we wskazanych we wniosku kwestiach,
aby wiekszo$¢ rzadzaca, ktéra wyloni sie z wybordéw, niezaleznie od jej
kompozycji partyjnej, musiata respektowac wole Narodu”.

W referendum przeprowadzonym w dniu 15 pazdziernika 2023 r.
wzieto udziat 40,1% uprawnionych (oddano 12 082 588 waznych kart
do glosowania), w zwigzku z czym referendum nie miato skutku wig-
zacego®. Nalezy zauwazy¢, ze w odbywajacych sie réwnolegle wybo-
rach parlamentarnych frekwencja osiagneta rekordowy w Polsce wynik
74,38% (oddano 21 966 891 waznych kart do gtosowania). Oznacza to,
iz prawie 10 milionéw wyborcéw (dokladnie 9 884 303) swiadomie
zdecydowalo si¢ wzig¢ udzial jedynie w wyborach do Sejmu i Senatu,
odmawiajac odbioru karty do glosowania w referendum. Jesli chodzi
o wyniki glosowania na poszczegélne pytania, to na pierwsze pytanie
dotyczace wyprzedazy majatku panstwowego oddano 96,49% glosow
przeciwnych, na drugie pytanie dotyczace wieku emerytalnego oddano
94,61% gloséw przeciwnych, na trzecie pytanie dotyczace likwidacji
bariery na granicy z Bialorusig oddano 96,04% gloséw przeciwnych,
natomiast na czwarte pytanie dotyczace imigrantéw oddano 96,79%
glosow przeciwnych.

Omawiane referendum od poczatku budzito watpliwosci. Kontro-
wersje wzbudzily sam przedmiot, ale réwniez i sposob sformutowania
pytan referendalnych. Pytania te sformulowane zostaly w instrumental-
ny sposdb, majacy wywota¢ wsrod glosujacych okreslone emocje wpty-
wajace na sposob glosowania. Przykladowo uzyto terminéw: ,wyprze-
daz” czy ,biurokracja europejska”. Przedmiot i sposéb sformutowania

47 P. Uziebto, Referendum i co dalej? O wyniku referendum ogoélnokrajowego i jego
skutkach, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2020, nr 54(2), https://cejsh.icm.
edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.desklight-ca4637da-3e7d-402¢c-alla-
-f071d258732a/c/ppk5402.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.
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pytan referendalnych mialy tym samym przyciagna¢ do urn referendal-
nych tych obywateli, ktérych poglady polityczne byly zbiezne z progra-
mem politycznym wnioskodawcy, a tym samym mobilizowaé okreslona
cze$¢ elektoratu do udzialu w wyborach parlamentarnych. Temu stuzyl,
wywolujacy tym samym watpliwosci, termin przeprowadzenia referen-
dum, a mianowicie dzien przeprowadzenia wyboréw parlamentarnych.
Co istotne, nalezy przypomnie¢, ze nie tylko w ostatniej czteroletniej
kadencji, ale rdowniez w poprzedniej kadencji parlamentu (2015-2019)
partia rzadzaca ani razu nie zdecydowala si¢ na zarzadzenie referendum.

Warto przy tym zauwazy¢, Ze polaczenie referendum z wyborami ot-
wiera szereg dodatkowych mozliwosci zwigzanych m.in. z réwnoleglym
prowadzeniem kampanii wyborczej i referendalnej, przy czym ta druga
jest duzo mniej rygorystyczna jesli chodzi np. o finansowanie kampanii.
Ponadto polaczenie obu glosowan, w kontekscie okreslonych okolicz-
nosci politycznych oraz treéci instrumentalnie sformutowanych pytan
referendalnych, moglo budzi¢ zastrzezenia co do zagwarantowania za-
sady tajnosci glosowania. Znalazlo to odzwierciedlenie w praktyce na
polu watpliwosci zwigzanych z aspektami proceduralnymi dotyczacymi
wydawania kart referendalnych*.

3. Referendum ogélnokrajowe — konkluzja

Moment zarzadzenia referendum ogélnokrajowego, tres¢ pytan, jak row-
niez przywolane w uzasadnieniu (a nastepnie wypowiedziane w trakcie
wystapienia wnioskodawcy w Sejmie) argumenty uzasadniajace prze-
prowadzenie referendum w zaproponowanych sprawach wskazuja, iz
flagowa instytucja demokracji bezposredniej w Polsce po raz kolejny
zostala instrumentalnie wykorzystana przez partie rzadzaca do reali-
zacji biezacych celéw politycznych. Praktyka taka nie ma nic wspolnego
z zadeklarowang w Konstytucji zasadg sprawowania przez Naréd wladzy
nie tylko poprzez swoich przedstawicieli, ale réwniez bezpo$rednio.

48 K. Urbaniak, Opinia prawna w sprawie mozliwosci przeprowadzenia referendum
ogolnopolskiego wspolnie z wyborami do Sejmu RP i Senatu RP w 2023 roku, Fun-
dacja im. Stefana Batorego, https:/archiwumosiatynskiego.pl/images/2023/09/K.
Urbaniak Opinia.prawna.ws_.mozliwosci.-przeprowadzenia.-referendum.
wspolnie.z.wyborami.parlamentarnymi.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.
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4. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza

Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jest elementem polskiego po-
rzadku konstytucyjnego umozliwiajacym obywatelom zainicjowanie
procesu ustawodawczego, pozostawiajac jednak rozstrzygniecie pra-
wodawcze w gestii parlamentu®. Przedmiotem prac Sejmu IX kadencji
bylo 27 obywatelskich projektéw ustaw. 17 projektéw wniesionych zo-
stalo przez obywateli w IX kadencji Sejmu (pierwszy wplynal do Sejmu
31 pazdziernika 2019 r. i dotyczyt zmiany ustawy — Prawo lowieckie,
druk nr 49, a ostatni 19 lipca 2023 r. i dotyczyt zmiany ustawy — Prawo
o$wiatowe druk, nr 3520). Pozostale 10 projektéw zostalo wniesionych
w poprzedniej kadencji Sejmu. Jednak procedura legislacyjna w odnie-
sieniu do nich nie zostata zakonczona w czasie VIII kadencji, a zatem
w zwigzku z ustawowym wyjatkiem od zasady dyskontynuacji prac par-
lamentarnych, Sejm IX kadencji byt zobowiazany do ich rozpatrzenia.
Wszystkie te projekty po przeprowadzeniu I czytania skierowane zostaty
do odpowiednich komisji sejmowych. Zadna z komisji nie zakonczyta
prac przez koncem IX kadencji Sejmu, w zwigzku z czym prace legisla-
cyjne w zakresie tych 10 projektéw ustaw ulegty zasadzie dyskontynua-
cji, jako ze wyjatek od tej zasady dotyczy tylko jednej kadencji nastepu-
jacej po kadencji, w ktérej obywatelski projekt ustawy zostat wniesiony
do Sejmu. W przypadku pozostatych 17 projektow wniesionych przez
obywateli w IX kadencji Sejmu sytuacja wygladata podobnie. Po prze-
prowadzeniu I czytania projekty zostaly skierowane do rozpatrzenia
przez odpowiednie komisje.

Trzy projekty — obywatelski projekt ustawy o bezpiecznym przerywa-
niu cigzy i innych prawach reprodukcyjnych, wniesiony do Sejmu w dniu
2 maja 2022 r. (druk nr 2298), obywatelski projekt ustawy o uchyleniu
ustawy o optatach abonamentowych oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (druk 2976) oraz obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy
zdn. 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie plodu ludzkiego

49 A. Rakowska-Trela, A. Rytel-Warzocha, K. Skotnicki, P. Uziebto, Inicjatywa ustawo-
dawcza obywateli, Instytut Spraw Obywatelskich 2020, https://instytutsprawoby-
watelskich.pl/publikacje/inicjatywa-ustawodawcza-obywateli/, dostep: 21 listopada
2023 r.; A. Chmielarz-Grochal, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako instytu-
cja demokracji deliberatywnej i wyraz swiadomosci konstytucyjnej, Roczniki Admi-
nistracji i Prawa 2019, nr specjalny, https:/cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.
element.polindex-article-doi-10_5604 01 3001 0014 1005/c/Chmielarz-Grochal
Anna.pdf, dostep: 21 listopada 2023 .
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i warunkach dopuszczalnosci przerywania cigzy oraz zmiany innych
ustaw (druk nr 3008) zostaly odrzucone przez Sejm w pierwszym czyta-
niu (odpowiednio na posiedzeniach 23 czerwca 2022 r., 9 marca 2023 r.,
7 marca 2023 r.)

W przypadku obywatelskiego projektu o zmianie ustawy o lasach
panstwowych, dotyczacego wzmocnienia zobowigzania wladz publicz-
nych do dbatosci o lasy bedace wlasnoscig Skarbu Panstwa, ktéry wpty-
nal do Sejmu 12 kwietnia 2023 r. (druk nr 3291), postepowanie ustawo-
dawcze w Sejmie zostalo zakonczone. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, iz
obywatelska inicjatywa ustawodawcza w tym przedmiocie budzita duzo
kontrowersji. Inspirowanemu przez politykdw Prawa i Sprawiedliwos$ci
projektowi zarzucano fasadowy charakter, wskazujac, ze prawdziwym
celem ustawy miato bylo ukrycie naduzy¢ i bledow w zakresie gospodar-
kilesnej prowadzonej przez Lasy Panstwowe. Ustawa zostala uchwalona
w III czytaniu przeprowadzonym na posiedzeniu Sejmu w dniu 17 sierp-
nia 2023 r., a nastepnie przekazano ja Prezydentowi i Marszatkowi Se-
natu. Senat odrzucit ustawe, a Sejm IX kadencji nie ustosunkowal si¢
do uchwaty Senatu.

W III czytaniu w dniu 17 sierpnia 2023 r. uchwalony zostal row-
niez obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo oswiatowe
(druk nr 3520) wniesiony do Sejmu w dniu 19 lipca 2023 r. przez Komi-
tet inicjatywy ustawodawczej ,,Chronmy dzieci”. Zalozeniem projektu
byt m.in. zakaz prowadzenia w szkolach podstawowych zaje¢ o tematyce
odnoszacej si¢ do zycia seksualnego czlowieka przez organizacje ze-
wnetrzne, jak rowniez ograniczenie dostepu organizacji pozarzadowych
do szkol. Rowniez w tym przypadku Sejm IX kadencji nie ustosunkowat
sie do uchwaty Senatu®'.

Pozostale 12 projektéw wniesionych w trakcie Sejmu IX kadencji nie
zostalo ostatecznie rozpoznanych przez Sejm, w zwigzku z czym beda
one przedmiotem prac Sejmu kolejnej kadencji (X) wybranego w dniu
15 pazdziernika 2023 r.

50 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3291, dostep: 21 listopa-
da 2023 .

51 https:/www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3520, dostep: 21 listopa-
da 2023 .
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5. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza — konkluzja

Biorac pod uwage powyzsze dane, uprawnionym wydaje si¢ stwierdze-
nie, ze w praktyce skutecznos$¢ obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
jest niemalze zerowa. Zaden z projektéw nie zakoriczyt sie uchwaleniem
przepisow, ktore weszltyby w zycie. Na ostateczng ocene wplyna dane
dotyczace loséw projektéw ustaw, odnosnie do ktérych postepowanie
ustawodawcze bedzie kontynuowat Sejm X kadencji.

6. Referendum lokalne

Mechanizm referendum lokalnego jest konstytucyjna formuta demo-
kracji bezposredniej stosunkowo czesto wykorzystywang w praktyce
ustrojowej na poziomie lokalnym. Jak juz wspomniano we wstepie, Kon-
stytucja w tym zakresie jest do$¢ lakoniczna i odsyta do ustawy, ktéra
jest ustawa o referendum lokalnym. 29 pazdziernika 2021 r. ztozony
zostal projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym®?, jednak
w trakcie IX kadencji Sejmu ustawa nie zostala skutecznie zmieniona.
O ile bowiem Sejm uchwalil zmiany w ustawie, to Senat odrzucil no-
welizacje w calosci, a Sejm IX kadencji nie zdazyt ustosunkowac si¢ do
stanowiska Senatu. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze w projekcie ustawy
probowano zaimplementowa¢ zmiane polegajacg na tym, ze wniosek
o przeprowadzenie referendum lokalnego zgloszony przez obywateli
wymagalby zgody organy uchwalodawczego™.

W trakcie ostatniej kadencji Sejmu przeprowadzono 78 referendéw
lokalnych, z ktérych 51 dotyczyto odwotania organu wykonawczego
gminy, 16 dotyczyto odwotania rad gmin, a 11 odwotania jednoczesnie
obu organoéw.

52 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=E8332BD8BFC67E40C12
5878F003D5C62, dostep: 21 listopada 2023 .

53 Nowelizacja ustawy o referendum lokalnym — czy stuzy wzmocnieniu demokraciji lo-
kalnej, Fundacja im. Stefana Batorego, https:/www.batory.org.pl/wp-content/uplo-
ads/2023/03/Nowelizacja-ustawy-o-referendum-lokalnym.pdf, dostep: 21 listopada
2023 r.; R. Jastrzebski, Ocena skutkéw prawnych projektu ustawy o ustanowieniu
Dnia Referendalnego oraz o zmianie ustawy o referendum ogoélnokrajowym, Zeszy-
ty Prawnicze BAS 2020, nr 1 (73), https:/bibliotekanauki.pl/articles/2194628.pdf,
dostep: 21 listopada 2023 .
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Demokracja bezposrednia

7. Referendum lokalne — konkluzja

W odréznieniu od referendum ogdlnokrajowego, referenda lokalne sa
przeprowadzane znacznie czesciej, aczkolwiek bioragc pod uwage ilos¢
jednostek samorzadu terytorialnego, nie jest to liczba §wiadczaca o spek-
takularnym wykorzystaniu demokracji bezposredniej na szczeblu lo-
kalnym. Waznym faktorem w tym zakresie s3 rozwigzania ustawowe
w zakresie wymaganej frekwencji, decydujace o charakterze prawnym
przeprowadzonego referendum.



O funkcjonowaniu Polski w Unii Europejskiej
i przestrzeganiu prawa miedzynarodowego

prof. dr hab. Robert Grzeszczak

1. Uwagi wstepne

W tej czedci raportu przedstawione zostang przyklady dziatan wladzy
publicznej (wykonawczej, ustawodawczej i sadowniczej) naruszajace
Konstytucje w zakresie zobowigzania do przestrzegania przez Polske
wiazacego ja prawa migdzynarodowego (art. 9 Konstytucji). Osig ana-
lizy pozostajg zobowigzania w zwiazku z czlonkostwem Polski w Unii
Europejskiej (UE), ale takze te wynikajace z Europejskiej konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (EKPCz). Nalezy
pamietac, ze podstawy konstytucyjne czlonkostwa Polski w UE pozosta-
ja rozproszone w Konstytucji, zawieraja si¢ zwlaszcza w art. 90 i art. 91
(tzw. klauzula integracyjna).

Poniewaz skala naruszen jest ogromna, zwlaszcza w zwigzku z pro-
cesem demontazu panstwa prawnego, dokonany zostanie tu wybor
przykladéw wpisujacych sie w ogdlna praktyke uchybien Polski zobo-
wigzaniom traktatowym, jak np. tworzenie i utrzymywanie mocy prze-
pisow krajowych sprzecznych z prawem unijnym (jak np. ustawy o TK,
KRS, SN, lex Tusk), utrwalona praktyka organdéw panstwa sprzeczna
z prawem UE (jak np. system $rodkéw dyscyplinarnych stosowanych
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wobec sedziow w Polsce — szeroko tym zob. wyr. TS w spr. C-204/21
Komisja p. Polsce z 5 czerwca 2023, https://curia.europa.eu/juris/docu-
ment/document.jsf?text=&docid=274364&pagelndex=0&doclang=pl&
mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=2055635, dostep: 21 listopada
2023 r.), trwale i powszechne praktyki organéw administracji niezgodne

zprawem UE, a takze utrwalona, a sprzeczna z prawem UE, linia orzecz-
nicza sadow krajowych (zob. skarga z 15 lutego 2023 Komisja p. Polsce
w zwigzku z naruszeniami prawa UE przez orzecznictwo TK z 14 lipca
2021 i 7 pazdziernika 2021).

2. Dlaczego tak wiele dziatan jest klasyfikowanych jako uchybienia
zobowigzaniom traktatowym Polski i naruszajgce konstytucyjne
podstawy polskiego cztonkostwa w organizacjach miedzynarodowych?

Jest tak ze wzgledu na silne powigzanie obu systemdéw prawnych, tj. kra-
jowego (polskiego, w tym takze Konstytucji RP, wspdttworzacej euro-
pejska wspdlna tradycje konstytucyjng) z unijnym i systemem konwen-
cyjnym Rady Europy. Relacje z prawem UE sg ksztaltowane zasadami
ogolnymi, zwlaszcza w oparciu o lojalng wspolprace (art. 4 ust. 3 TUE),
z ktdrej wynikajg kolejne zasady jak: pierwszenstwa, bezposrednie-
go i posredniego skutku i skutecznosci prawa unijnego, a wszystkie
panstwa czlonkowskie szanuja warto$ci wymienione w art. 2 TUE, na
ktérych opiera si¢ Unia.

3. Kryzys praworzadnosci w Polsce

Skala, tak ilosciowo, jak i jako$ciowo, naruszen praworzadnosci w Polsce
eskalowata od 2015 roku, nabierajac tylko na sile w IX kadencji Sejmu
(zob. Piotr Tuleja, Rzeczpospolita, rozdzial 1).

Nie tylko nie podje¢to bowiem praktycznie zadnych rzeczywistych
dziatan zmierzajacych do zakonczenia kryzysu praworzadnosci w Pol-
sce, ale kontynuowano proces demontazu rzagdéw prawa. W trakcie IX
kadencji Sejmu nie zmieniono sposobu powotywania i funkcjonowa-
nia KRS, co zwazywszy na orzecznictwo TSUE i ETPC (m.in. wyrok
TS z 15.07.2021 r. w sprawie C-791/19 KE p. Polsce; ETPC w wyroku
2 22.07.2021 r. w spr. Reczkowicz, nr 43447/19, https:/forumfws.eu/ak-

tualnosci/2021/07/22/etpcz-reczkowicz/, dostep: 21 listopada 2023 r.),
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oznacza wcigz utrzymujacy sie stan braku niezawislosci i bezstron-
nosci sedziow powolanych przy udziale niemajacej przymiotu nieza-
leznosci KRS. Utrwalil si¢ paraliz TK, nie doszto do odpowiadajacej
prawu unijnemu i Rady Europy zmiany podstaw i zasad postepowania
dyscyplinarnego wobec sedziéw wystepujacych w obronie praworzadno-
$ci, nie doszlo takze do usunigcia z SN iz NSA o0s6b powolanych z naru-
szeniem gwarancji niezawistosci przy udziale KRS, ktéra przyjmowata
uchwaly bedace nie do pogodzenia z zadaniem dbania o niezawisto$¢
sedziowska — takie jak np. poparcie dla orzecznictwa TK podwazajacego
orzecznictwo ETPCz czy wnioskowanie o §ciganie sedzidéw stosujacych
sie do srodkow tymczasowych TSUE (https://archiwumosiatynskiego.
pl/wpis-w-debacie/polska-nie-wykonala-prawie-zadnych-zalecen-ke-
-dotyczacych-praworzadnosci-raport-ke/, dostep: 21 listopada 2023 r.).

Rozwigzanie Izby Dyscyplinarnej SM mialo charakter pozorny,
gdyz do powolanej w jej miejsce Izby Odpowiedzialnosci Zawodowej

SN wlaczono czlonkéw przeniesiono z ID, a czes¢ do pozostalych izb
SN, co dodatkowo zwiekszyto zakres orzekania przez SN w skladach
nienalezycie obsadzonych — Uchwatla nr 01/2022 KNP PAN z 15 mar-
ca 2022 r. wzywajaca do podjecia rzeczywistych dziatan zmierzajacych
do zakonczenia kryzysu praworzadnosci w Polsce (https://knp.pan.pl/
index.php/257-uchwala-nr-01-2022-knp-pan-z-15-03-2022-roku-wzy-
wajaca-do-podjecia-rzeczywistych-dzialan-zmierzajacych-do-zakon-
czenia-kryzysu-praworzadnosci-w-polsce, dostep: 21 listopada 2023 r.).
Nalezy wyraznie podkresli¢, ze przesladowanie sedziow za stoso-
wanie prawa UE, w tym za sktadanie pytan prejudycjalnych do TSUE
i wykonywanie jego wyrokéw, to podwazanie samego sedna integracji
europejskiej i zakwestionowanie czlonkostwa Polski w Unii (https:/
oko.press/pis-skrycie-zmierza-do-wyprowadzenia-polski-z-unii-stano-
wisko-konferencji-ambasadorow-rp, dostep: 21 listopada 2023 r.).

4. Niewykonywanie niewygodnych orzeczen sgdowych

Komisja Europejska 5 lipca 2023 r. opublikowata doroczny raport o sta-

nie praworzadnosci w UE (https://commission.europa.eu/strategy-and-
-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/

rule-law/rule-law-mechanism/2023-rule-law-report _en, dostep: 21 li-
stopada 2023 r.).

33


https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/polska-nie-wykonala-prawie-zadnych-zalecen-ke-dotyczacych-praworzadnosci-raport-ke/
https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/polska-nie-wykonala-prawie-zadnych-zalecen-ke-dotyczacych-praworzadnosci-raport-ke/
https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/polska-nie-wykonala-prawie-zadnych-zalecen-ke-dotyczacych-praworzadnosci-raport-ke/
https://knp.pan.pl/index.php/257-uchwala-nr-01-2022-knp-pan-z-15-03-2022-roku-wzywajaca-do-podjecia-rzeczywistych-dzialan-zmierzajacych-do-zakonczenia-kryzysu-praworzadnosci-w-polsce
https://knp.pan.pl/index.php/257-uchwala-nr-01-2022-knp-pan-z-15-03-2022-roku-wzywajaca-do-podjecia-rzeczywistych-dzialan-zmierzajacych-do-zakonczenia-kryzysu-praworzadnosci-w-polsce
https://knp.pan.pl/index.php/257-uchwala-nr-01-2022-knp-pan-z-15-03-2022-roku-wzywajaca-do-podjecia-rzeczywistych-dzialan-zmierzajacych-do-zakonczenia-kryzysu-praworzadnosci-w-polsce
https://knp.pan.pl/index.php/257-uchwala-nr-01-2022-knp-pan-z-15-03-2022-roku-wzywajaca-do-podjecia-rzeczywistych-dzialan-zmierzajacych-do-zakonczenia-kryzysu-praworzadnosci-w-polsce
https://oko.press/pis-skrycie-zmierza-do-wyprowadzenia-polski-z-unii-stanowisko-konferencji-ambasadorow-rp
https://oko.press/pis-skrycie-zmierza-do-wyprowadzenia-polski-z-unii-stanowisko-konferencji-ambasadorow-rp
https://oko.press/pis-skrycie-zmierza-do-wyprowadzenia-polski-z-unii-stanowisko-konferencji-ambasadorow-rp
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism/2023-rule-law-report_en
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism/2023-rule-law-report_en
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism/2023-rule-law-report_en

O funkcjonowaniu Polski w Unii Europejskiej. ..

Wynika z niego, ze Polska nie wykonala wiekszo$ci wyrokow TSUE
i ETPCZ w zakresie spraw dot. wymiaru sprawiedliwo$ci, nie doszlo
do zmiany przepiséw prawa, ktore oba Trybunaly uznaty za niezgodne
z europejskim standardem prawa do sadu lub za niezgodne z prawem
unijnym. Jednocze$nie trwaja dziatania z nimi oczywiscie sprzeczne, jak
zwlaszcza represje wobec sedziow stosujacych te orzeczenia oraz EKPCz
i prawo UE, w tym KPP. Rzad, Sejm czy TK nie tylko lekcewazg wyroki,
ale kwestionuja prawo obu trybunaléw do orzekania w sprawie orga-
nizacji polskich sadéw i uznaja, ze te wyroki nie obowigzuja w Polsce.
Dodatkowo zapowiadana dalsza ,,reforma” sadéw polega na kontynuo-
waniu ich politycznego uzalezniania od wladzy (https://archiwumosia-
tynskiego.pl/wpis-w-debacie/ _trashed-7/, dostep: 21 listopada 2023 r.).

4.1. Niewykonane orzeczenia ETPCZ

Sa to zwlaszcza: wyrok w sprawie Xero Flor sp. z 0.0. przeciwko Polsce,
z 7 maja 2021 roku, skarga nr 4907/18; w sprawie Broda i Bojara przeciw-
ko Polsce, wyrok z 29 czerwca 2021 roku, skargi nr 26691/18, 27367/18;
w sprawie Reczkowicz przeciwko Polsce, wyrok z 22 lipca 2021 roku,
skarga nr 43447/19; Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, wyrok
z 8 listopada 2021 roku, skargi nr 49868/19, 57511/19; Advance Pharma
sp. z 0.0 przeciwko Polsce, wyrok z 3 lutego 2022 roku, skarga numer
1469/20; Piekarska-Drazek, Gregajtys, Leszczynska-Furtak przeciw-
ko Polsce, $rodek tymczasowy z 7 grudnia 2022 roku, skargi numer
39471/22, 39477/22, 44068/22; Zurek przeciwko Polsce, srodek tymcza-
sowy z 18 pazdziernika 2022 roku, skargi numer 36137/22, 41885/22.
W sprawach tych Trybunal orzekal przede wszystkim narusze-
nie art. 6.1 EKPCz. Stwierdzit m.in., ze polski TK w sktadzie, ktérego
orzekaja sedziowie wadliwie wybrani przez Sejm (tzw. sedziowie duble-
rzy) nie jest sadem ustanowionym ustawa, a wydane przez taki sktad
orzeczenia nie s3 wigzace; odwolanie wiceprezeséw sadu okregowego
bez zagwarantowania prawa odwolania do sadu naruszalo Konwencje;
wskazal problem braku niezawistosci KRS jako gléwne zZrédlo proble-
mow z praworzgdnoscig w Polsce, zakwestionowal prawidtowos¢ powo-
tania sedziow do Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych SN
z nominacji wadliwej KRS (zob. Lech Jamro6z, Wymiar sprawiedliwosci
(sgdy) i Krajowa Rada Sgdownictwa, rozdzial 12). Co wiecej, ETPCz

34


https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/__trashed-7/
https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/__trashed-7/

O funkcjonowaniu Polski w Unii Europejskiej. ..

wydal $rodki zabezpieczajace, do ktorych rzad si¢ nie zastosowal (po-
legajacy na zakazaniu przymusowego przenoszenia sedziéw do innych
wydzialéw do wydania wyroku w spr. 39471/22 czy w sprawie Zurek
przeciwko Polsce). W efekcie masowo skladane sg skargi indywidualne
do ETPCz na wyroki wydane przez polskie sady w wadliwych skladach
orzekajacych, co oznacza zwielokrotnienie najpewniej niekorzystnych
wyrokow przeciwko Polsce (https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-

-w-debacie/polska-nie-wykonala-prawie-zadnych-zalecen-ke-dotycza-
cych-praworzadnosci-raport-ke/, dostep: 21 listopada 2023 r.).

4.2. Niewykonane orzeczenia TSUE

W podobnym do ww. zakresie niewykonywane sa orzeczenia TSUE.
Sprawy te s3 wynikiem skarg bezposrednich Komisji przeciwko Polsce
(w trybie art. 258 TFUE) lub (czesciej) pytan prejudycjalnych polskich
sadow (w trybie art. 267 TFUE). Polski rzad nie zastosowat si¢ wcigz do
wyrokow TSUE z zakresu spraw dotyczacych sadownictwa, jak: wyrok
z 19 listopada 2019 roku w spr. A.K. p. Krajowej Radzie Sgdownictwa
iC.P.iD.O. przeciwko Sadowi Najwyzszemu (sprawy pofaczone C-585/18,
C-624/18 i C-625/18); A.B., wyrok z 2 marca 2021 roku w spr. C824/18,
C.D, E.F, G.H,, 1J. przeciwko KRS; wyrok z 15 lipca 2021 roku Komisja
Europejska p. Polsce w spr. C-791/19.; wyrok z 6 pazdziernika 2021 roku
w spr. C487/19, W.Z. przeciwko Krajowej Radzie Sadownictwa; wyrok
z 16 listopada 2021 roku w spr. od C-748/19 do C-754/19, postanowienie
z 22 grudnia 2022 roku w spr. 491/20 do 496/20, C-506/20, C-509/20,
C-511/20, W.B i inni. W.Z. i inni przeciwko Sadowi Najwyzszemu; Ko-
misja Europejska przeciwko Polsce, a takze wyrok z 5 czerwca 2023 roku
w spr. C-204/21, rzad zapowiedzial takze, w tym wypadku brak woli wy-
konania (https://oko.press/co-dokladnie-tsue-orzekl-w-sprawie-ustawy-

-kagancowej-analiza-profesora-prawa-ue, dostep: 21 listopada 2023 r.).
W wymienionych przykladach niewykonanych wyrokéw, general-
nie TSUE dokonywal oceny reform polskiego sadownictwa w swiet-

le zobowigzan Polski wynikajacych z Traktatow, a zwlaszcza art. 2,
4119 TUE, sformulowal kryteria oceny legalno$ci Izby Dyscyplinarne;
SN i nowej KRS, ktdrej status ocenit negatywnie, jak i proces nominacji
na sedziow Sadu Najwyzszego z Izby Cywilnej i Izby Karnej, orzekl, ze
system dyscyplinarny sedziéw w Polsce nie jest zgodny z prawem Unii.
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Nalezy tu wspomnie¢, ze tylko pod naciskiem Komisji Europejskiej,
ktora zablokowata dla Polski $rodki z Krajowego Planu Odbudowy,
rzad podjat w tym zakresie dziatania polegajace na kolejnych zmianach
ustawy o SN. W efekcie w polowie 2022 roku zlikwidowano Izbe Dy-
scyplinarng. Nadal nie zreformowano jednak systemu dyscyplinarnego
sedziow. Na miejsce zlikwidowanej Izby powotano nowa Izbe Odpo-
wiedzialno$ci Zawodowej SN, ktdrej bezstronno$¢ jest zakwestionowa-
na m.in. z uwagi na obsadzenie jej przez politykow sedziami nominatami
KRS (https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/ trashed-7/,
dostep: 21 listopada 2023 r.).

Trybunat 15 lipca 2021 roku wydal takze zabezpieczenie zawieszaja-
ce prace orzeczniczg Izby Dyscyplinarnej SN do czasu wydania wyroku.
Poniewaz §rodek ten nie zostal wykonany, postanowieniem wiceprezesa
TS z 27 pazdziernika 2021 r. w sprawie C-204/21 R, nalozono okresowa
kare pieniezng w kwocie 1 mln euro dziennie do czasu wypelnienia
zobowigzan wynikajacych z innego postanowienia dotyczacego zawie-
szenia stosowania przepisow dotyczacych Izby Dyscyplinarnej. Kary
byty w tym wypadku naliczane az do wydania wyroku w sprawie tj. do
5 czerwca 2023 r. (https://ec.europa.eu/commission/presscorner/deta-
il/PL/IP 21 1524, dostep: 21 listopada 2023 r.), natomiast 20 wrzesnia
2021 r., w sprawie C-121/21 R, Republika Czeska p. Polsce (sprawa Ko-
palni Turéw) nalozono na Polske okresowa kare pieniezng w wysokosci
500 000 euro dziennie za niezaprzestanie wydobycia wegla brunatnego
w kopalni Turéw.

Poniewaz Polska nie ptacita ww kar, KE potracata karne sumy z $rod-
kow pomocowych wyptacanych Polsce z budzetu UE.

5. Orzecznictwo antyeuropejskie Trybunatu Konstytucyjnego

Sytuacja polityczna w Polsce wywarta wptyw na praktyke stosowania
prawa, w tym prawa UE, czego najbardziej dojmujacym wyrazem sa
rozstrzygniecia TK wydane w czasie IX kadencji Sejmu (zob. Jan Pod-
kowik, Trybunat Konstytucyjny, rozdzial 13).

W rozstrzygnieciu TK z 21.11.2021 r. w sprawie K 6/21 uznal, ze sam
nie musi spelnia¢ wymogéw niezaleznosci i niezawisto$ci w rozumieniu
prawa unijnego (rozstrzygniecie TK: z 21.11.2021 r. w sprawie K 6/21).
W rozstrzygnieciu TK z 14.7.2021 r. (w sprawie P 7/20) stwierdzil, ze
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art. 4 ust. 3 zd. 2 TUE w zakresie, w jakim TS naklada ultra vires zobo-
wigzania na RP, wydajac $rodki tymczasowe odnoszace si¢ do ustroju
i wlasciwosci polskich sadéw oraz trybu postepowania przed polskimi
sadami, jest niezgodny z Konstytucja RP i w tym zakresie nie jest objety
zasadami pierwszenstwa oraz bezposredniego stosowania okreslonymi
w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji RP.

Za niezgodny z Konstytucja zostal uznany przez TK prze-
pis art. 6 EKPC (rozstrzygniecie TK z 10.03.2022 r. w sprawie
K 7/21, z dnia 14 lipca 2021 r. sygn. akt P 7/20, https://sip.lex.pl/#/
act/19131514/2968301/wyrok-trybunalu-konstytucyjnego-sygn-akt-
-p-7-20?keyword=Wyrok%20z%20dnia%2014%20lipca%202021%20
1.,%20sygn.%20akt%20P%207~2F20&cm=SFIRST, dostep: 21 listopada
2023 r.), gwarantujacy kazdemu prawo do sprawiedliwego i publiczne-
go rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty

i bezstronny sad ustanowiony ustawg. Z kolei 7 pazdziernika 2021 r.
w sprawie K 3/21 TK, odpowiadajac na wniosek Prezesa Rady Ministréw,
wydal rozstrzygniecie dotyczace oceny zgodnosci z Konstytucja RP
wybranych przepiséw Traktatu o Unii Europejskiej (sygn. akt K 3/21)
(https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/wyroki/art/11662-

-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-

-unii-europejskiej, dostep: 21 listopada 2023 r.).

Za zakresowo niezgodne z Konstytucjg zostaly uznane przepisy klu-
czowe dla Unii, w tym art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE (a takze art. 1 TUE,
art. 4 ust. 3 TUE, tak: rozstrzygniecie TK z 7.10.2021 r. w sprawie K 3/21),
ktory nie wykluczyl, ze w przyszlosci oceni zgodnos¢ z Konstytucja RP
orzeczen TSUE, ,wlacznie z usunieciem ich z polskiego porzadku
prawnego”. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil tez niekonstytucyjnos¢

przepiséw prawa unijnego w zakresie, w jakim organy UE dzialaja poza
granicami kompetencji przekazanych przez Polske w traktatach (art. 1
akapit pierwszy i drugi w zwigzku z art. 4 ust. 3 TUE, art. 2 TUE oraz
art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE s niezgodne z Konstytucja RP).
Wyrok ten wywotal wielkie zaniepokojenie spoteczne ze wzgledu
na jego przewidywalne niszczace nastepstwa dla pozycji Polski jako
panstwa czltonkowskiego Unii Europejskiej (Oswiadczenie sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego w stanie spoczynku z dnia 10 pazdzierni-
ka 2021 r., https://forumfws.eu/aktualnosci/2021/10/13/oswiadczenie-
-sedziow-tk-w-spoczynku/, dostep: 21 listopada 2023 r.).
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Generalnie rozstrzygniecia TK mialy na celu legitymizowanie
dzialan rzadu i parlamentu, zablokowanie wykonania przez inne
sady, przede wszystkim przez SN, orzeczenia interpretacyjnego TS
z 19.11.2019 r. w sprawach polaczonych A.K. i inni. Wskazane tu
orzecznictwo TK ma charakter antyeuropejski, zagraza fundamentom
tak UE, jak i zasadom czlonkostwa panstwa w UE, ingeruje w autorytet
TSUE i ETPCZ, a takze w kompetencje polskich sadéw do bezposred-
niego stosowania prawa UE i EKPCz. W efekcie stawia to Polske poza
europejska przestrzenia prawng. Niebezpiecznie ogranicza takze prawo
jednostek do skutecznego $rodka prawnego, do rozpatrzenia sprawy
przez sad powolany zgodnie z prawem, niezalezny od jakiejkolwiek in-
nej wladzy i bezstronny - co jest fundamentem, na ktérym opiera sie
praworzadno$¢ (Uchwata Komitetu Nauk Prawnych PAN w zwigzku
z rozstrzygnieciem Trybunalu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r.:
www.knp.pan.pl, dostep: 21 listopada 2023 r.).

W zwiazku z powyzszym do TSUE, 17 lipca 2023 wplynela skarga
przeciwko Polsce C-448/23 (https://ec.europa.eu/commission/pres-
scorner/detail/PL/IP 23 842, dostep: 21 listopada 2023 r.), w ktdrej KE
zarzuca, ze wykladnia Konstytucji dokonana przez TK w dwoch wyro-
kach -z 14 lipca 2021 r. (P 7/20) i z 7 pazdziernika 2021 r. (K 3/21) - naru-
sza zobowigzania Polski wynikajace z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, jak
réwniez w oczywisty sposob odrzuca ogdlne zasady autonomii, pierw-
szenstwa, skutecznosci i jednolitego stosowania prawa UE oraz wigzacy
skutek orzeczen TSUE, a sam TK nie spelnienia wymogoéw niezawistego
i bezstronnego sadu ustanowionego uprzednio na mocy ustawy.

6. Skala postepowan w zwigzku z naruszeniem przez Polske
zobowigzan traktatowych

Komisja prowadzi niespotykang dotad liczbe postepowan wobec Pol-
ski, jest to aktualnie ponad 100 réznego rodzaju spraw, tj. skarg zlo-
zonych w trybie art. 258 1 260 TFUE badz pozostajacych na etapie
przedsadowym, w ktdérych zostaly skierowane uzasadnione opinie
lub otwierajace postepowania zalecenia (https://ec.europa.eu/atwork/
applying-eu-law/infringements-proceedings/infringement decisions/
screen/home?typeOfSearch=false&active only=0&noncom=0&r
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dossier=INFR(2021)0517&decision date from=&decision date

to=&title=&submit=Search&lang code=pl, dostep: 21 listopada 2023 r.).
Zdecydowana wiekszos$¢ z tych spraw jest pochodng dziatan lub za-

niechan wtadzy publicznej w okresie 2019-2023. Oczywiscie czg$¢ z nich
mozna uznac za skutek zwyktlych tar¢, jakie maja miejsce miedzy pan-
stwami a instytucjami UE, w tym spraw zwigzanych z nieprawidtowos-
ciami w wdrazaniu dyrektyw, jednak wiele dotyczy istoty czlonkostwa
panstwa w UE, jak przestrzegania wartosci UE z art. 2 i spraw prawo-
rzadnosciowych, zasady pierwszenstwa prawa UE, solidarnosci miedzy
panstwami i lojalnej ich wspoétpracy.

Dla zobrazowania spraw, ktérych podstawa sg zaniedbania legis-
lacyjne, a ktdre zostaly zainicjowane lub trwaja w okresie 2019-2023,
to zwlaszcza: liczne sprawy dotyczace rynku wewnetrznego, ochrony
konkurencji i konsumentéw, sprawy dotyczace srodowiska natural-
nego i ochrony zdrowia ludzi, gospodarka wodna, zarzadzanie unia
energetyczng i dzialaniami w dziedzinie klimatu i energii odnawial-
nej, walka z praniem pieniedzy, europejski nakaz aresztowania, po-
datki, transport drogowy, prawa autorskie.

Nalezy wspomnie¢, ze Polska w okresie 2019-2023 nie wywigzata
sie z zobowigzan przyjetych w ramach Krajowego Planu Odbudowy
inie zrealizowata zawartych tam wymogéw (kamieni milowych) warun-
kujacych uruchomienie wyptat. Dodatkowo nie spelnia wynikajacych
z Karty praw podstawowych UE horyzontalnych warunkéw dostepu do
funduszy strukturalnych i inwestycyjnych UE na lata 2021-2027.

Raport KA RP - Polska polityka zagraniczna w ruinie. Okres
rzagdéw PiS (2015-2023) (https://ambasadorowiedotorg.wordpress.
com/2023/09/22/polska-polityka-zagraniczna-w-ruinie/, dostep: 21 li-
stopada 2023 r.).

7. Sytuacja na pograniczu z Biatorusig

W sierpniu 2021 roku na granicy polsko-biatoruskiej rozpoczal si¢
kryzys humanitarny, zwigzany m.in. z postepowaniem polskich wladz
wobec przybywajacych z Bialorusi 0séb poszukujacych ochrony mie-
dzynarodowej na terytorium Polski i innych panstw UE.

Uchwata nr 04/2022 Komitetu Nauk Prawnych Polskiej Aka-
demii Nauk z 26 maja 2022 roku dotyczaca sytuacji na pograniczu
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polsko-biatoruskim (https://knp.pan.pl/index.php/265-uchwala-nr-04-
-2022-komitetu-nauk-prawnych-polskiej-akademii-nauk-z-26-ma-
ja-2022-roku-dotyczaca-sytuacji-na-pograniczu-polsko-bialoruskim,
dostep: 21 listopada 2023 r.).

Reakcje polskich wladz (tj. nieprzyjmowanie przez Straz Graniczna

wnioskéw o udzielenie ochrony migedzynarodowej od oséb deklaruja-
cych wole ich ztozenia, zbiorowe wydalenia 0sdb z terytorium Polski do
Bialorusi, ograniczania dziatalnosci organizacji humanitarnych w tere-
nie przygranicznym) nie s3 zgodne z polskimi i miedzynarodowymi
normami prawnymi. Dzialania o charakterze legislacyjnym i admini-
stracyjnym, jak i podejmowane dziatania stuzb porzadku publicznego
oraz wojska na pograniczu polsko-biatoruskim, famiag w szczegoélnosci
EKPCz i Konwencj¢ Genewska dotyczaca statusu uchodzcy z 1951 roku
(Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow, sporzadzona w Genewie
28 lipca 1951 r., Dz.U. 1991, Nr 119, poz. 515 i 517, https://www.unhcr.
org/pl/wp-content/uploads/sites/22/2016/12/konwencja genewska.pdf,
dostep: 21 listopada 2023 r.).

8. Konkluzje

1. Skala naruszen przez Polske prawa miedzynarodowego i Unii Euro-
pejskiej jest ogromna, co pozostaje w bezposrednim zwigzku z trwa-
jacym procesem demontazu panstwa prawnego. W efekcie pozycja
Polski w Unii Europejskiej zostata zmarginalizowana.

2. Polska nie wykonuje niekorzystnych dla rzadu wyrokow sadow
miedzynarodowych, tj. Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, dopuszczajac do
karania sedziow za skladane do TSUE pytan prejudycjalnych lub
wykonywanie wyrokow tego sadu, niewykonywania postanowien
zabezpieczajacych ustanowionych przez TSUE i ETPCZ, przyjmo-
wania upolitycznionych i antyeuropejskich rozstrzygnie¢ Trybuna-
lu Konstytucyjnego, tworzenia prawa oraz utrwalania praktyk orga-
noéw publicznych oczywiscie niezgodnych z traktatami stanowigcymi
UE oraz EKPCZ.

3. W zwiazku z naruszeniami prawa UE nie zostaly uruchomione dla
Polski srodki z Krajowego Planu Odbudowy.
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Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela

prof. dr hab. Mariusz Jabtonski

1. Zakres i charakter gwaranciji

W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. zastosowano mechanizm sprze-
zonego systemu identyfikacji zakresu oraz charakteru ochrony wolnosci
i praw jednostki. Polega on na tym, ze obok wyodrebnienia rozdziatu
bezposrednio poswigconego potwierdzeniu przez ustrojodawce pod-
stawowych zasad ogdlnych, tresci poszczegdlnych wolnosci, praw (oso-
bistych, politycznych, ekonomicznych, socjalnych oraz kulturalnych)
i obowigzkow jednostki®, a takze i srodkéw ich ochrony (art. 30-86),
zdecydowano si¢ ponadto na funkcjonalne powiagzanie pewnych kwestii
prawno-wolnosciowych albo wprost (przez odwotanie si¢ do tych sa-
mych poje¢ w réznych postanowieniach Konstytucji), albo systemowo,
czyniac to w konkretnych postanowieniach: Preambuly do Konstytucji,
rozdzialu I, IV, a takze XI. Summa summarum problematyce praw i wol-
nosci poswigcono ponad 25% calosci postanowien Ustawy Zasadniczej.

Obowiazujaca regulacja konstytucyjna tworzy w istocie ,,regulamin
funkcjonowania panstwa”. Z perspektywy jednostki postanowienia
konstytucyjne majg charakter gwarancyjny, natomiast z perspektywy

54 Zob. np. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lutego 2007 r., P 1/06.
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panstwa i jego aparatu definiujg przede wszystkim granice legalnosci
jego dzialania, w tym dopuszczalnego limitowania potwierdzonych wol-
nosci, praw, srodkéw ochrony itd., do ktérego dojs¢ moze jedynie w dro-
dze demokratycznego stanowienia ustaw na podstawie konstytucyjnego
wzorca i przy zastosowaniu przewidzianej w tym celu procedury.

W realiach funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa za-
wsze dochodzi jednoczesnie do sprecyzowania tre$ci wolnosci i praw
pozakonstytucyjnych, definiowanych w przepisach konkretnych ustaw.
Roéznica miedzy uprawnieniami konstytucyjnymi i pozakonstytucyj-
nymi jest istotna, bo jak wskazuje si¢ w dyspozycji art. 79 Konstytu-
cji RP, naruszenie jedynie ,,konstytucyjnych wolnosci i praw” moze by¢
podstawa skutecznego skierowania skargi konstytucyjnej do Trybunalu
Konstytucyjnego®. Z drugiej jednak strony Trybunal Konstytucyjny
podkresla, ze z konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki moga wyni-
ka¢ inne swobody badz uprawnienia®®.

Ocena przestrzegania postanowien konstytucyjnych z perspekty-
wy konstytucyjnego modelu ochrony wolnosci i praw jednostki musi
uwzgledniaé nie tylko aspekt formalny, czyli dochowanie przez upraw-
nione organy wymogdow ustawowego ich ograniczania (w tym oczy-
wiscie poszanowanie zasad prawidlowej legislacji), ale réwniez aspekt
materialny, identyfikowany z respektowaniem przez ustawodawce
systemu potwierdzonych warto$ci konstytucyjnych. Chodzi tu wiec
o zweryfikowanie tego, czy stanowienie prawa (w szerszym zakresie —
nie tylko przez ustawodawce) stuzy rozwijaniu gwarancji konstytucyj-
nych, czy raczej odwrotnie, celem staje si¢ ich ,,omijanie” albo ,,ostabia-
nie”, co ostatecznie doprowadzi¢ ma do skutku w postaci deprecjacji
roli i znaczenia postanowien Konstytucji (w tym oczywiscie gwarancji
wolnodci i praw). Ta plaszczyzna oceny dokonywana ma by¢ nie tylko
w aspekcie wewnetrznym, ale i czesciowo zewnetrznym, co oznacza, ze
nie wystarczy przekonywac sie ,nawzajem”, iz konstytucyjne wartosci,
zasady, procedury tworzenia prawa, czy funkcje, zadania i kompetencje
poszczegolnych organdw caly czas sa w pelni respektowane, ale - czy
ze wzgledu na wspolnotowo wykraczajaca poza system krajowy tozsa-
mo$¢ przedmiotowych zasad i wartosci, jak i powziete przez panstwo

55 Zob. szerzej J. Trzcinski, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, [w]
Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 58.
56 Wyrok TK z 25 lutego 2002 r., SK 29/01.
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zobowigzania - konieczne staje si¢ wykazanie, ze konkretne postano-
wienia i praktyki krajowe rzeczywiscie s z nimi zgodne, a w szczegol-
nosci, czy stuzg poszanowaniu uniwersalnych wolnosci i praw jednostki.

W odniesieniu do porzadku krajowego niezbedne staje sie w zwigz-
ku z tym przypomnienie stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego,
zgodnie z ktérym: ,w odniesieniu do sfery wolnosci i praw cztowieka,
zastrzezenie wylgcznej ustawowej rangi unormowania ich ograniczen
nalezy pojmowa¢ dostownie, z wykluczeniem mozliwosci (...) przeka-
zania kompetencji normodawczej innemu organowi”. Stanowcze jest
réwniez inne zastrzezenie, zgodnie z ktérym specyfika regulacji praw
i wolnosci czlowieka i obywatela na poziomie ustawowym wymaga
oceny pod katem tego, czy spelnia ona kryterium zupelnosci*®. Warto
tez jednoczesnie, w §lad za M. Granatem, podnies¢, ze zasada konsty-
tucjonalizmu w znaczeniu materialnym oznacza, ze ustawa nie moze
»przeczy¢ zasadom i warto$ciom wyrazanym przez konstytucje¢™’. Brak
ustawowych ograniczen w obszarze zwigzanym z realizacja konkret-
nej wolnosci lub prawa oznacza, ze prawodawca nie widzi potrzeby ich
wprowadzania, ze nie sa one niezbedne w demokratycznym panstwie
prawa, jak rowniez, ze nie ziszczaja si¢ przestanki ich wprowadzenia
(np. bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska,
wazny interes gospodarczy panstwa, zdrowia i moralnosci publicznej czy
wolnosci i praw innych oséb). Identyfikacja ,,milczenia ustawodawcy”
w takim zakresie z istnieniem jakiejkolwiek kompetenciji stuzacej kon-
kretyzacji ograniczen przez organy stosujace prawo bylaby przyktadem
zaprzeczenia konstytucyjnych standardow.

Nie budzi przy tym jakichkolwiek watpliwosci, ze zasada zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa (inaczej zasada lo-
jalnosci panstwa wobec obywateli) pozostaje w bliskim zwigzku z zasada
przewidywalno$ci prawa wypracowang na tle europejskiej Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci przez Europejski

57 Uchwata TK z 19 maja 1998 ., U. 5/97.

58 Zob. np. Wyrok TK z 11 maja 1999 ., P. 9/98.

59 M. Granat, Konstytucyjnosc¢ prawa bez sadu konstytucyjnego, [w:] Paristwo i jego in-
stytucje. Konstytucja — sgdownictwo — samorzgd terytorialny, red. R. Balicki, M. Ja-
btonski, Wroctaw 2018, s. 52; por. tez: M. Zielinski, Zasady i wartosci konstytucyjne,
[w:] Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. A. Bataban, P. Mijal,
Szczecin 2011, 8. 33 in.
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Trybunat Praw Czlowieka®. Stanowi ona pierwsza z tzw. zasad pochod-
nych, wywiedzionych w orzecznictwie TK z zasady demokratycznego
panstwa prawnego i pozostaje w $cistym zwigzku z zasadg pewnosci
prawa i bezpieczenstwa prawnego.

Zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywatela wyraza si¢ przede
wszystkim w nakazie traktowania obywatela przez kazdy organ pan-
stwowy (w tym ustawodawce) z zachowaniem minimalnych regut
uczciwosci, zakazie stanowienia przepiséw prawnych umozliwiajacych
organom naduzywanie swojej pozycji oraz arbitralno$¢ (dowolnos¢
wydawanych rozstrzygnie¢) i wreszcie zakazie stanowienia przepiséw
prawnych, ktore nakazywalyby obcigzanie obywateli bez jednoczesnego
wprowadzenia zasad postepowania odpowiednio jasnych, umozliwiaja-
cych dochodzenie przez jednostke swoich praw®’.

2. ,,Kompleksowe” i systemowe praktyki naruszania konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki

Okres obejmujacy funkcjonowanie Sejmu IX kadencji przypadat na czas
walki z wirusem SARS-CoV-2 (obejmujacym okres zagrozenia epide-
micznego: 13-20 marca 2020 r. oraz stanu epidemii: 20 marca 2020 r. -
16 maja 2022 r.)2. Wlasciwe organy panstwa nie zdecydowaly sie jednak
na wprowadzenie stanu nadzwyczajnego, ktérego rezim modyfikowatby
zakres i charakter ochrony wolnosci i praw jednostki. W praktyce funk-
cjonowanie panstwa w ramach ,,rezimu covidowego” odbywalo si¢ na
zasadach ogolnych, wynikajacych z obowigzujacych postanowien kon-
stytucyjnych®. Nie budzi przy tym jakichkolwiek watpliwosci, Ze nawet
gdyby wprowadzony zostal jeden ze stanéw nadzwyczajnych, to wy-
mogi identyfikowane z zasadami prawidlowej legislacji, konstytucyj-
nymi standardami ochrony wolnosci i praw jednostki, nie zapominajac

60 Szerzej zob.: W. Sokolewicz, M. Zubik, Komentarz do art. 2, [w] red. L. Garli-
cki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2016,

s. 127132,

61 Zob.: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2023,

s. 78.

62 Zob. Rule of Law in Poland 2020. The Rule of Law. Crisis in the time of the Covid-19
Pandemic, https://for.org.pl/pl/publikacje/raporty-for/raport-for-praworzadnosc-w-
polsce-w-czasach-pandemii-covid-19, dostep: 21 listopada 2023 r.

63 Por. np. wyrok TK z 21 kwietnia 2009 r., K 50/07.
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o poszanowaniu istniejacych standardéw miedzynarodowych® - mu-
sialyby rowniez by¢ respektowane.

Konstytucyjna ochrona przed arbitralng ingerencjg organéw wiadzy
publicznej oznacza nie tylko zakaz jej stosowania, ale takze — w razie
jego naruszenia - wymaog usuniecia skutkéw przez nig wyrzadzonych.
Jak potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny:

W panstwie spetniajgcym elementarne kryteria praworzadno$ci, jednostka lub
inny podmiot, ktdrych konstytucyjne prawa zostaly naruszone, majg prawo doma-
ga¢ sie nie tylko uchylenia aktu normatywnego naruszajacego te prawa, ale takze
usuniecia skutkéw wywotanych przez ten akt prawny. Dotyczy to naruszen praw
wywolanych zaréwno niezgodnoscig treéci aktu normatywnego z trescig norm
konstytucyjnych, jak i wydaniem aktu normatywnego bez odpowiednich kom-
petencji prawodawczych albo z naruszeniem przepiséw normujgcych procedure
wydawania danego aktu prawnego®.

Stanowisko takie wyrazone w tresci wyroku wydanego prawie trzy-
dziesci lat po wprowadzeniu stanu wojennego ma istotne znaczenie
z jeszcze innego powodu — prowokuje do zastanowienia sig, czy identy-
fikacja konkretnych dziatan organéw wladzy nie powinna by¢ oceniana
z perspektywy niedopelnienia konstytucyjnych obowiazkéw na wtadze
te nalozone. Jesli bowiem okazuje sie, Ze konkretna wladza zastosowala
przepisy niewlasciwe lub w ogdle podejmowata dziatania bez nalezyte-
go umocowania — a jednoczesnie odpowiednie przepisy obowigzywaty,
lecz mogly by¢ stosowane jedynie w rezimie stanu nadzwyczajnego —
to aktualna jest kwestia dotyczaca ustalenia, czy nie mamy do czynienia
z kwalifikowang forma bezprawia legislacyjnego.

W okresie ,,epidemicznym” réznego rodzaju nakazy, obostrzenia,
kary czy stosowanie srodkéw identyfikowanych z ograniczaniem wol-
nosci i praw jednostki nie tylko precyzowane byty w aktach podustawo-
wych (rozporzadzeniach czy zarzadzeniach), ale czesto przybieraty po-
sta¢ ,wytycznych” lub ,,pism informacyjnych” formulowanych przez
rozne organy panstwowe.

Zakres naruszen obejmowat szereg gwarancji konstytucyjnych, m.in.:
- wolno$ci osobistej,

- zasady nullum crimen sine lege,

64 Por. np.: H. Izdebski, Legislacja dotyczaca COVID-19 i ustawowy nihilizm prawny,
[w:] Pandemia COVID-19 a prawa i wolnosci obywatela, red. T. Gardocka, D. Jagiet-
to, Warszawa 2021, s. 29 i n.

65 Wyrok TK z 16 marca 2011 r., K 35/08.
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- prawa od obrony,
- prawo do sadu,
- prawa do prywatnosci,

- prawa do ochrony danych osobowych,
— wolno$ci przemieszczania sie,
- wolnosci uzewnetrzniania religii,

- wolno$ci zgromadzen (w tym stosowanych praktyk tzw. ,policyjne-

go kotta™® i szeregu innych o charakterze wyprzedzajacym oraz re-
presyjnym®),

- prawa dostepu do informacji publiczne;j,

- ochrony zdrowia,

- wolnosci prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej,

- $rodkéw ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki,

- definiowania i stosowania kar, a tym kar administracyjnych.

Rzecznik Praw Obywatelskich®® wielokrotnie przedstawial szereg

watpliwosci, ktdre odnoszac si¢ do wielu aktéw (w tym ustaw), dotyczyty

identyfikacji konkretnych naruszen, w szczegdlnosci ze wzgledu na:

- definiowanie ograniczen wolnosci i praw jednostki w aktach wyko-

n
u

awczych nieznajdujacych odpowiedniego umocowania w przepisach
stawowych, a nawet w drodze réznego rodzaju stanowisk, wytycz-

nych i okélnikéw przyjmowanych przez organy wtadzy wykonawczej;
stosowanie rozszerzajacej wykltadni przepisow uchwalonych w zupel-

n
n

ie innych realiach i dotyczacych jedynie wycinkowo pewnych zfozo-
ych stanéw faktycznych nie mozna uzna¢ za dopuszczalne,

- podwazanie standardéw poszanowania konkretnych wolnosci i praw

jednostki zaréwno w kontekscie sposobu stanowienia regulacji prawnych

66 https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-marsz-niepodleglosci-policja-kontrmanifesta-

67

cla-ksp, dostep: 21 listopada 2023 r.

Poland in peril: Democracy or authoritarianism?, s. 23 i n., https:/www.article19.org/
wp-content/uploads/2021/07/A19-E1_Poland_Report FINAL.pdf, dostep: 21 listo-
pada 2023 .

68 Por.: Wystgpienie RPO do Prezesa Rady Ministrow z 04 czerwca 2020 r. — https://

www.rpo.gov.pl/sites/default/files/do%20Prezesa%20RM%20ws %20narusza-
nia%20praw%20i%20wolno%C5%9Bci%20w%20czasie%20pandemii%2C%20
4.06.2020_0.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.; Wystgpienie RPO do Prezesa Rady
Ministréw z dnia 26 pazdziernika 2020 r. (sygn. RPO V.7018.910.2020) dotyczace
naruszenia przez legislacje epidemiczng konstytucyjnych wolnoéci poruszania sie,
wolnosci uzewnetrzniania religii, wolnosci osobistej, wolnosci zgromadzen, wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej, oraz autonomii informacyjnej jednostki — https:/www.
rpo.gov.pl/pl/content/rpo-do-premiera-najnowsze-nakazy-zakazy-nadal-sprzeczne-
-z-konstytucja, dostep: 21 listopada 2023 .
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(np. w odniesieniu do tzw. wyboréw kopertowych), jak i dziatan podej-
mowanych na ich podstawie (np. udostepnianie danych osobowych bez
nalezytej podstawy; ograniczanie wolnoéci zrzeszania si¢; wolnosci prze-
mieszczania, prowadzenia dzialalnosci gospodarczej itd.),

- podejmowanie przez organy panstwowe dzialan w powigzaniu z na-
kladaniem kar (zaréwno o charakterze prawno-karnym, jak i admi-
nistracyjnym) bez nalezytej podstawy ustawowej i mozliwosci zagwa-
rantowania jednostce nalezytej ochrony sagdowej,

- deprecjonowanie gwarancji konstytucyjnych zwigzanych z zasadami
oraz procedurami wprowadzania stanu nadzwyczajnego,

- stosowane przez organy i instytucje niekonstytucyjnych praktyk®.

Uwagi te dotyczyty nie tylko kwestii ,,covidowego prawodawstwa”,
ale réwniez tych rozwigzan ustawowych, ktére dotyczac np. ,,ochrony
granicy” Polski, wigzaly si¢ z wprowadzeniem przez ustawodawce szere-
gu postanowien identyfikowanych z naruszeniami oraz nieuzasadniony-
mi ograniczeniami praw konstytucyjnych i réwnolegle gwarantowanych
w regulacjach miedzynarodowego prawa praw cztowieka’.

Rzecznik wskazal np. na szereg naruszen konstytucyjnych praw, ktére
wynikajg z przepisow ustawy z 29 pazdziernika 2021 r. (t.j. Dz. U. 22023 r.
poz. 1390) o budowie zabezpieczenia granicy panstwowej, m.in. doty-
czacych:

- prawa do ochrony zycia i zdrowia,

- prawa do bezpiecznych warunkdéw pracy,

- prawa do ochrony zycia i zdrowia,

- prawa wlasnosci,

- prawa do $rodowiska,

- prawa do informacji o srodowisku,

- prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Ustawodawca odpowiednie dzialtania, ktérych celem bylo uchwalenie
zgodnych z Konstytucja regulacji ustawowych, podejmowat z opdznie-
niem, a i tak byty one niekompletne oraz budzity uzasadnione watpliwo-
$ci co do ich zgodnosci ze standardami konstytucyjnymi. Paradoksalnie
tez czes¢ wnioskow, ktore trafity do organu zwanego dalej Trybunalem

69 Poréwnaj tez argumentacje RPO w sprawie K 22/20 https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/
Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%2022/20, dostep: 21 listopada 2023 r.

70 Zob. https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/zrpo-media-pushbacki-granica-godnosc-in-
terwencije; https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-migranci-pushbacki-opinia-etpc,
dostep: 21 listopada 2023 .
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Konstytucyjnym, kierowana byla przez organy rzadowe, sejmowe i grupy
postow rzad ten popierajacych. Nalezy bowiem podnies¢, ze do organu tego
trafito nie tylko wiele skarg konstytucyjnych (w szczegolnosci dotyczacych
szczepien), ale specyficzne wnioski organéw legislatywy oraz egzekuty-
wy, ktorych celem - jak si¢ wydaje — jest przede wszystkim ograniczenie
lub wyeliminowanie odpowiedzialnosci panistwa za dzialania stanowiace
naruszenie prawa, w tym: trybu jego stanowienia; wyrzadzenia szkody

w rozumieniu prawa cywilnego oraz wolnosci i praw konstytucyjnych

(por. sprawy zawiste przez Trybunatem Konstytucyjnym pod sygnaturami:

K 21/20; K 22/20; K 18/20; K 6/20; P 13/21; SK 4/21 itd.”"). Bardzo ,,ciekawy”

jest np. wniosek z 16 wrzesnia 2020 r. (sygn. sprawy: K 21/20), w ktérym

Marszalek Sejmu wystepuje o zbadanie zgodnodci art. 417" § 1 ustawy

z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny z:

1. art. 77 ust. 1 w zwigzku z wywodzong z art. 2 Konstytucji RP zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

2. art. 188 oraz art. 190 ust. 1 i 3 Konstytucji RP w zakresie, w jakim
art. 417' § 1 Kodeksu cywilnego dopuszcza stwierdzenie w postepo-
waniu innym niz przed Trybunatem Konstytucyjnym niezgodnosci
aktu normatywnego z Konstytucja RP, ratyfikowana umowa miedzy-
narodowg lub ustaws,

3. wywodzong z art. 2 Konstytucji RP zasadg okreslonosci przepisow
prawa. Chodzi tu o przepis, w ktérym gwarantuje sig, iz ,,Jezeli szko-
da zostata wyrzadzona przez wydanie aktu normatywnego, jej napra-
wienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu
niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzy-
narodowg lub ustawg”.

W praktyce chodzi wiec o wkroczenie w sfere realizacji prawa zde-
finiowanego w tresci art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ktére na poziomie
ustawowym znajduje swoje rozwiniecie m.in. w art. 417" KC.

Dzialania podejmowane przez ustawodawce (takze w okresie wczes-
niejszym, ale weryfikowanym w czasie trwania kadencji 2019-2023 r.)
doprowadzity tez do uchwalania ,kuriozalnych” aktéw prawnych. Do-
tycza one m.in. funkcjonowania organdéw, ktdre ze wzgledu na swoje
systemowe znaczenie odgrywaja istotng role w zakresie ochrony kon-
stytucyjnych wolnosci i praw jednostki, np.:

71 Zob. https://trybunal.gov.pl/s/k-18-20, dostep: 21 listopada 2023 r. i odpowiednio
dla innych wskazanych spraw.
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- sadow’?,

- Krajowej Rady Sadownictwa’,
- Sadu Najwyzszego™,

- prokuratury”.

Jak mozna zaobserwowa¢, zmiany te zasadniczo akceptowane byly

w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (w latach 2019 i n.), kto-
ry wydaje si¢ traci¢ nadane mu w postanowieniach Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku znaczenie organu kontroli konstytucyjnosci pra-

wa.

Jednoczesnie nalezy pamigtaé, ze kwestie niekonstytucyjnej rekon-

strukgji sktadu osobowego tego organu’, watpliwosciach dotyczacych
legalnosci procedury obsady jego kierowniczych stanowisk’, zasadnosci
mechanizméw charakteryzujacych kolejnos¢ rozpatrywanych spraw, jak

i po wydaniu przez ETPCz wyroku m.in. w sprawie Xero Flor przeciwko

Zob. Wyrok TS UE (Wielka Izba) z 05 czerwca 2023 r., w sprawie C-204/21 i wska-

72

73

74

75

76

77

zane tam wczeséniejsze orzecznictwo, takze ETPCz, w ktérym potwierdza sie po raz
kolejny szereg naruszen praw podstawowych, https:/curia.europa.eu/juris/docu-
ment/document.jsf?text&docid=2743648&pagelndex=0&doclang=pl&mode=req&d
ir&occ=first&part=1&cid=3525153&fbclid=IwAROukKcNt yBvZEZzRQIug9Qr710Y-
LGKsfRUCMGxfG5 _paOWbtvyOF2HpSLs, dostep: 21 listopada 2023 r.

Zob. Wyrok Wielkiej Izby ETPCz z 15 marca 2022 roku w sprawie Grzeda prze-
ciwko Polsce (nr skargi 43572/18), poréwnujac z orzeczeniem Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 25 marca 2019 r,, K 12/18 i w sprawie w sprawie K 6/21. Zob. tez po-
stanowienie TK z 2 grudnia 2020 ., K 5/20 i z 3 grudnia 2020 r, K 2/20; a takze
uwagi A. Sledzifskiej-Simon, Krajowa Rada Sadownictwa, [w:] R. Balicki, M. Berna-
czyk, O. Hatub-Kowalczyk,M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, M. Ktopocka-Jasin-
ska, A. tawniczak, M. Masternak-Kubiak, A. Sledzinska-Simon, J. Wegrzyn, K. Wy-
goda, Konstytucja i prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2021 r., s. 448

i n. Warto jednak podkresli¢, ze w dotychczasowym orzecznictwie i to juz 19 listo-
pada 2019 r. TSUE — wyrok w sprawach C-585/18, C-624/18 i C-625/18 — de facto
podwazyt niezaleznos¢ funkcjonowania Krajowej Rady Sgdownictwa, odwotujac sie
jednoczesnie do wskazania szeregu standardow wypracowanych w dotychczaso-
wym orzecznictwie ETPC.

Zob. analiza i catosciowo przedstawione orzecznictwo ETPCz i TS UE w: Opinii In-
stytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych Naczelnej Rady Adwokackiej do projek-

tu ustawy o zmianie ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw
autorstwa M. Haczkowskiej, s. 1 i n., https://www.adwokatura.pl/admin/wgra-
ne_pliki/file-nral2-sm-1302022-sn-prezydent-rp-33047.pdf, dostep: 21 listopa-

da 2023 r. (orzecznictwo w przypisach 3 i n.); por. tez: wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 20 czerwca 2017 r., K 5/17 i postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego

z 27 kwietnia 2021 r., P 17/19.

Zob. wystgpienia RPO - https:/sprawy-generalne.brpo.gov.pl/index.php?p_ro-
dzaj=8803, dostep: 21 listopada 2023 .

A. Szmyt, Spdr o tryb wyboru i kadencje Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:]
A. Szmyt, W kregu prawa konstytucyjnego, Gdansk 2018, s. 476 i n.

Zob. L. Garlicki, Sgdy — po zmianach, Gdanskie Studia Prawnicze. Wybrane
zagadnienia prawa konstytucyjnego w Polsce, T. XL, 2018, s. 580.
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Polsce’, istnieja daleko idace watpliwosci nie tylko co do tego, ze mamy
do czynienia z niezaleznym sagdem, ale i w petni niezawistymi sedziami”.

Jak wskazuje sie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego: ,,Sad Najwyzszy
nie moze akceptowac takiego orzeczenia, ktore zapadlo jako nastepstwo
stanu naruszenia Konstytucji RP, albowiem gdyby takie orzeczenie bylo
uznane za obowigzujace, to Sad Najwyzszy akceptowalby istnienie de-
liktu konstytucyjnego oraz skuteczno$¢ orzeczenia, ktére zmierzato do
ochrony stanu wywolanego takim deliktem (mozna to byloby okresli¢
jako ochrona «paserstwa konstytucyjnego»)”®.

Takze w literaturze przedmiotu podnosi si¢ dodatkowe argumenty
podwazajace twierdzenie, iz Trybunal Konstytucyjny realizuje okreslone
w ustawie zasadniczej kompetencje, wskazujac na jego aktualng role jako
instytucji z obszaru judicialization of politics®, takze jesli uwzglednimy
praktyke kilkuletniego ,,przetrzymywania” konkretnych wnioskéw bez
merytorycznego rozstrzygniecia®.

Szczegdlna sytuacja zwigzana jest natomiast z oceng uchwalonej dniu
13 stycznia 2023 r. ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz
niektérych innych ustaw (ustawa skierowana przez prezydenta RP do
Trybunalu Konstytucyjnego). W ustawie z 13 stycznia 2023 roku nie
uwzglednia si¢ m.in. zmiany przepisoéw o Krajowej Radzie Sgdownictwa,
co prowadzitoby do wyeliminowania fundamentalnych watpliwosci do-
tyczacych respektowania demokratycznych standardéw charakteryzu-
jacych procedure powolywania sedziego. W konsekwencji sytuacja taka
skutkowa¢ moze ksztaltowaniem si¢ permanentnego i powtarzalnego
nastepczego procesu ,testowania” sedziow, jak i ewentualnego podwa-
zania rozstrzygnie¢ wydawanych przez sad, co musi mie¢ wplyw na
realizacj¢ prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP)*.

78 Sprawa 4907/18. ETPCz wydat wyrok 7 maja 2021 r.

79 Por. wyrok TK z 4 marca 2020 r., P 22/19.

80 Postanowienie SN z 16 wrzesnia 2021 r., | KZ 29/21.

81 A. Bien-Kacata, Polski przypadek judicialization of politics. Kilka stow o roli TK
po 2015 roku, [w:] Dookota Wojtek...Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Ar-
turowi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 60.

82 Np. w sprawie K 8/18 i poréwnaj wyrok ETPCz z 20 czerwca 2022 r., Bielinski prze-
ciwko Polsce sprawy nr 27715/95 i 30209/96 wniesione przez Romana Berlinskiego
i Stawomira Berlinskiego; czy sprawy o sygnaturach: K 7/18; K 2/19 (KRS); K 4 do
12/19i 14/19 — oczywista kwestia wejscia przepiséw ustawy z mocag wsteczna.

83 Por. wniosek prezydenta RP do TK — sygn. akt Kp 1/23, https:/ipo.trybunal.gov.
pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=Kp%201/23, dostep: 21 listopada
2023 r.
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Innym dobitnym przykladem s3 postanowienia ustawy z 1 grudnia
2022 r. o zaniechaniu $cigania za niektdre czyny zwigzane z organizacja
wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien
10 maja 2020 r., Dz. U. 2022 ., poz. 2698. W praktyce regulacje zawarte
w tej ustawie staja sie potwierdzeniem, ze w czasie ,,quasi nadzwyczajne-
go stanu epidemii” doszto do naruszen prawa powszechnie obowiazuja-
cego (tu: nielegalnego udostgpnienia danych osobowych), a ustawodaw-
ca - juz po wydaniu potwierdzajacych ten fakt orzeczen przez wlasciwe
sady - stara si¢ nie tyle ,redefiniowa¢” fakty i obowiazujace w dacie
popetniania konkretnych czynéw regulacje prawne, ile eliminowac od-
powiedzialnos¢ za ich popetnienie®*. W tym zakresie konieczne staje si¢
uwzglednienie argumentacji wskazanej w wyrokach WSA w Warszawie
z 15 wrze$nia 2020 r., VII SA/Wa 992/20 i 26 lutego 2021 r., IV SA/Wa
1817/20 - NSA do dnia dzisiejszego nie rozpatrzyl kasacji, ktére nie tylko
wskazujg na bezprawnos¢ dzialania konkretnych organéw panstwo-
wych, ale posrednio dotycza przeciez prawa wyborczego®.

Warto przy tej okazji zwrdci¢ uwage na praktyke interpretacji kon-
kretnych postanowien ustawowych oraz sposobie ich ,legalizacji”. Na
przyklad w art. 99 j ustawy z 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instru-
mentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-
-CoV-2, dla realizacji ktorego potrzebne bylo pozyskanie danych oso-
bowych przez operatora pocztowego, PUODO wskazal, iz:

organem odpowiedzialnym za wlasciwy przebieg wyboréw i za ocen¢ wprowa-
dzanych rozwigzan pod katem przebiegu tych wyboréw nie jest UODO ani pre-
zes UODO, a Panstwowa Komisja Wyborcza. Stanowisko PKW bylo przedsta-
wione w czasie, w ktdrym temat przetwarzania danych osobowych budzit takze
wiele pytan i szereg watpliwosci. To stanowisko stalo si¢ rdwniez pewna podwa-
ling dla oceny caloksztaltu procesu przetwarzania danych osobowych. Przypo-
minam, ze z tego stanowiska nie wynikalo, iz dziatania podejmowane w owym
czasie sa niezgodne z prawem®.

84 Por. M. Matecki, Opinia prawna dotyczgca ustawy z dnia 1 grudnia 2022 r. o zanie-
chaniu scigania za niektore czyny zwigzane z organizacjg wyborow Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzierr 10 maja 2020 r., https://www.sejm.
gov.pl/Sejm9.nsf/opinieBAS .xsp?nr=2812, dostep: 21 listopada 2023 .

85 Zob. tez na kanwie Raportu NIK w sprawie wyboréw kopertowych: B. Skwarka,
Kontrola przygotowania wyborow korespondencyjnych Prezydenta RP, ,Kontrola
Panstwowa” 5/2021.

86 https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/2D10B60B4D382078C125893D0042CEB1/
%24File/0341609.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.
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Istota problemu sprowadza si¢ przede wszystkim do tego, ze Pan-
stwowa Komisja Wyborcza jako organ kolegialny w ogdle takiej uchwaly
nie podejmowala. Jedynie jej przewodniczacy w pismie z 23 kwietnia
2020 r. (ZPOW-421-10/20) wskazal, iz:

Panstwowa Komisja Wyborcza, w zwigzku z wieloma pytaniami, wyja$nia, ze zgod-
nie zart. 99 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz. 695) opera-
tor wyznaczony w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe,
po zlozeniu przez siebie wniosku w formie elektronicznej, otrzymuje dane z rejestru
PESEL, badz tez z innego spisu lub rejestru bedacego w dyspozycji organu admini-
stracji publicznej, jezeli dane te s3 potrzebne m.in. w celu wykonania obowigzkéw
nalozonych przez organy administracji rzadowej. (...) Jednakze w ocenie Panstwo-
wej Komisji Wyborczej podstawa do wydania danych ze spisu wyborcow przez gming
moze by¢ wlacznie wniosek podpisany podpisem elektronicznym przez osobe upo-
wazniong do reprezentowania operatora wyznaczonego. Do wniosku powinna by¢
dolaczona kopia rozstrzygniecia organu administracji rzadowej o natozeniu na ope-
ratora wyznaczonego obowiazku, z ktérym wiaze si¢ konieczno$¢ pozyskania da-
nych ze spisu wyborcéw. Panstwowa Komisja Wyborcza prosi o pilne przekazanie
niniejszych wyjasnien wéjtom, burmistrzom i prezydentom miast.

Kwestia ta miala nie tylko istotne znaczenie dla podejmowania
dzialan przez wielu zobowigzanych, ale i do wydania kuriozalnego po-
stanowienia przez jedng z izb Sadu Najwyzszego (por. postanowienie
z 29 kwietnia 2020 r., I NSW 20/20), w ktérym stwierdza sie, ze ,,pis-
mo z 23 kwietnia 2020 r.” jest skierowane do komisarzy wyborczych,
a w konsekwencji nie mozna skutecznie realizowa¢ prawa, o ktérym
mowa w art. 161 a § 1 Kodeksu wyborczego.

Jednym z najbardziej spektakularnych przykladéw ,inwencji”
ustawodawcy z tego wlasnie okresu jest ustawa z 4 kwietnia 2023 r.
o Panstwowej Komisji do spraw badania wplywoéw rosyjskich na bez-
pieczenistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-
2022 - Dz. U. poz. 1030 i ustawa z 16 czerwca 2023 r. o jej zmianie,
Dz.U.z2023r., poz. 1532. Zakres i charakter naruszen konstytucyjnych
gwarancji wolnosci i praw jednostki byt tak jaskrawy, ze sam ,,racjonal-
ny” ustawodawca uznal, iz niezbedne sg merytoryczne zmiany. Nawet
jednak te nie byly w stanie wyeliminowac oczywistych naruszen:*

87 Por. opinie prawne sporzadzone dla Senatu RP przez T. Gardocka, M. Matczaka,
R. Piotrowskiego https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6853/plik/
0e-468.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/
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- zasad ogolnych (art. 31 ust. 3 i 32 Konstytucji RP),

- prawa do obrony,

- prawa do sadu,

- prawa do prywatnosci,

- prawo do zaskarzenia decyzji wydanych w pierwszej instancji,
jak i standardéw unijnych® oraz Rady Europy®.

senatekspertyzy/6856/plik/oe-469.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.; https://www.

88

89

senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6854/plik/oe-464.pdf, dostep: 21 listopa-
da 2023 r.

Na temat szczegotowych raportéw dotyczgcych respektowania standardéw pra-
worzadnosci zob.: https:/commission.europa.eu/publications/2020-rule-law-re-
port-communication-and-country-chapters_pl, dostep: 21 listopada 2023 r.; https://
commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-
-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism/2021-rule-law-report _en,
dostep: 21 listopada 2023 r.; https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/
policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-
-mechanism/2022-rule-law-report pl, dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/com-
mission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/up-
holding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism/2023-rule-law-report_en, dostep:

21 listopada 2023 r. W zakresie innych dokumentow i rozstrzygnie¢ zob.: Rezolu-
cje Parlamentu Europejskiego z dnia 17 wrzesnia 2020 r. w sprawie wniosku doty-
czgcego decyzji Rady w sprawie stwierdzenia wyraznego ryzyka powaznego naru-
szenia przez Rzeczpospolitg Polskg zasady praworzadnosci (europarl.europa.eu),
https:/www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0225_PL.html, do-
step: 21 listopada 2023 r.; Wyrok TSUE z 24 czerwca 2019 r., sprawa C-619/18;
Wyrok TSUE z 5 listopada 2019 r., sprawa C-192/18; Wyrok TSUE z 19 listopada
2019 r — sprawy potaczone C-585, C — 624/18 i C — 625/18; Postanowienie tym-
czasowego TSUE z 8 kwietnia 2020 r., sprawa C-791/19; Wyrok TSUE z 2 mar-

ca 2021 r., sprawa C — 824/18; Wyrok ETPC z 7 maja 2021 r., w sprawie Xero Flor
przeciwko Polsce, wniosek nr 4907/18; Postanowienie TSUE z 14 lipca 2021 r.,
dotyczace zastosowania srodkéw tymczasowych, w sprawie C-204/21; Wyrok
TSUE z 15 lipca 2021 r., sprawa C-791/19; Wyrok ETPC w sprawie Broda i Boja-

ra przeciwko Polsce — skarga nr 26691/18 i 27367/18; Wyrok ETPC z dnia 22 lipca
2021 r. w sprawie Reczkowicz przeciwko Polsce, skarga nr 43447/19; Wyrok TSUE
7 6 pazdziernika 2021 r, sprawa C-487/19; Postanowienie TSUE z 27 pazdzierni-
ka 2021 r.,, w sprawie C-204/21; Wyrok ETPC z dnia 8 listopada 2021 r. w sprawie
Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, skargi nr 49868/19 oraz 57511/19; Wy-
rok ETPC z dnia 3 lutego 2022 r. w sprawie Advance Pharma przeciwko Polsce,
skarga nr 1469/20; Wyrok TSUE z 16 lutego 2022 r., w sprawie C — 157/21; Wy-
rok Wielkiej Izby ETPC z 15 marca 2022 r. w sprawie Grzeda przeciwko Polsce —
skarga nr 43572/18; Wyrok ETPC z 16 czerwca 2022 r. w sprawie Zurek przeciwko
Polsce - skarga nr 39650/18 z uwzglednieniem odrzucenia przez ETPC ztozone-
go przez panstwo polskie odwotania w pazdzierniku 2022 r.; Opinia rzecznika ge-
neralnego w sprawie C-204/21 z 15 grudnia 2022 r. i w sprawach potaczonych
C-181/21 oraz C-269/21; Wyrok TS UE (Wielka Izba) z 05 czerwca 2023 r., w spra-
wie C-204/21.

Zob. opinia autorstwa A. Nowaka-Fara, https:/www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/
senatekspertyzy/6855/plik/oe-467.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.
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3. Specyfika naruszen ukierunkowanych

Istotne staje sie podkreslenie, ze ograniczenia wolnosci i praw konsty-

tucyjnych czesto wynikaly z dzialan podejmowanych przez réznego

rodzaju organy i instytucje reprezentujace panstwo, a takze organizacje

finansowane ze srodkéw publicznych. Praktyki takie dotyczyty m.in.:

- sposobu definiowania i egzekwowania ograniczen wolnosci prasy®,
w tym stosowania przemocy i nekania, takze w odniesieniu do dzia-
talnosci dziennikarzy na granicy polsko-bialoruskiej,

- kryminalizacji pomocy humanitarnej”’,

— arbitralnosci w zakresie blokowania wybranych stron internetowych,
w tym stosowania praktyk ,masowego” ich blokowania®?,

- intensywnosci dziatan i stosowanych technik, ktore polegaty nie tyl-
ko na stosowaniu tzw. pushback-6w® czy braku poszanowania zasa-
dy non-refoulement, ale takze prowadzacych de facto do pozbawienia
ochrony maloletnich bez opieki, rodzin, kobiet w cigzy i oso6b cho-
rych psychicznie w kontekscie detencji do celéw migracyjnych®, jak
i stosowania sankcji nieznajdujacych umocowania w przepisach kon-
stytucyjnych oraz ustawowych — por. np. Wyrok SN z 18 stycznia
2022 r., I KK 171/21,

90 Por.: https://www.hrw.org/pl/world-report/2021/country-chapters/poland, dostep:
21 listopada 2023 r.; https:/www.hrw.org/pl/world-report/2022/country-chapters/
poland, dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/www.hrw.org/pl/world-report/2023/co-
untry-chapters/383629, dostep: 21 listopada 2023 .

91 Franet National contribution to the Fundamental Rights Report 2023. Poland, s. 25
i n., https:/fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/frr 2023 poland en_0.pdf,
dostep: 21 listopada 2023 .

92 Zob. szerzej: 2022 Country Reports on Human Rights Practices: Poland, https:/
www.state.gov/reports/2022-country-reports-on-human-rights-practices/po-
land/#:~:text=Significant%20human%20rights%20issues%20included,coun-
tries%3B%20substantial%20barriers%20t0%20accessing, dostep: 21 listopada
2023 r.; Franet National contribution to the Fundamental Rights Report 2023. Po-
land, https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/frr 2023 _poland_en_0.
pdf, dostep: 21 listopada 2023 .

93 Zob. raporty na stronie: https:/www.hrw.org/news/2022/06/07/violence-and-pus-
hbacks-poland-belarus-border; https:/hfhr.pl/aktualnosci/nielegalne-pushbacki-a-
-odpowiedzialnosc-strazy-granicznej, dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/www.pra-
wo.pl/samorzad/pushback-niezgody-z-prawem-wyroki-sadow,52367 7.html, dostep:
21 listopada 2023 .

94 Zob. National report submitted pursuant to Human Rights Council resolutions
5/1 and 16/21. Poland, https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/
G22/461/68/PDF/G2246168.pdf?OpenElement, dostep: 21 listopada 2023 .
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- tworzenia aktow, ktorych tresc i cel przyjecia stuzyly deprecjonowa-
niu konkretnych grup oséb ze wzgledu na ich orientacje seksualna,
tozsamos¢ lub ekspresje piciowa albo cechy plciowe®,

- mowy nienawisci®,

- deprecjacji standardu ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw w na-
stepstwie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego (zob. Wyroki w spra-
wach K 1/20°71 K 3/21%), takze z perspektywy standardu ochrony praw
gwarantowanych przez Europejska Konwencje Praw cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci (por. Wyroki w sprawach: K 6/21* i K 7/21'°)!!,

- wykorzystywania instytucji ,,zgromadzen cyklicznych” w celu ogra-
niczania organizacji innych pokojowych zgromadzen'®,

- SLAPP-6w, czyli ,dedykowanych” pozwéw przeciwko zaangazowaniu
réznych oséb w sprawy dotyczace m.in. respektowania wigzacych RP
standardéw ochrony wolnosci i praw jednostki'®,

95 RPO: uchylic uchwaty "anty-LGBT” tam, gdzie jeszcze obowigzujg. 30 samorzadow
tak zrobifo, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-uchwaly-anty-lgbt-samorzady-od-
powiedzi-kolejne, dostep: 21 listopada 2023 r. Na temat orzecznictwa NSA w tych
sprawach zob.: https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-uchwaly-anty-Igbt-skargi-ka-
sacyjne-nsa-uzasadnienie, dostep: 21 listopada 2023 r.

96 Np. Raport o mowie nienawisci na kanale Media Narodowe (2021- 2023), https://
www.nigdywiecej.org/docstation/com_docstation/172/media_narodowe_raport
stowarzyszenia_nigdy wiecej.pdf, dostgp: 21 listopada 2023 r.

97 Wyrok TK z 22 pazdziernika 2022 r. dotyczgcy niekonstytucyjnosci postanowien
ustawy z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego
i warunkach dopuszczalnosci przerywania cigzy (Dz. U. Nr 17, poz. 78, ze zm.).

98 Wyrok TK z 07 pazdziernika 2021 r. w sprawie konstytucyjnosci postanowien Trak-
tatu o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30, ze zm.).

99 Wyrok TK z 24 listopada 2021 r., w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP
art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, sporzgdzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284)

100 Wyrok z 10 marca 2022 r.

101 Zob. szerzej: Stanowisko Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Bato-
rego ws. rozstrzygnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach zgodnosci z Kon-
stytucja art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (K 6/21, K 7/21), https:/
archiwumosiatynskiego.pl/images/2022/03/Stanowisko-ZEP_Stanowisko-Zespo-
lu-Ekspertow-ws.-rozstrzygniec-Trybunalu-Konstytucyjnego.pdf, dostep: 21 listopa-
da 2023 .

102 Zob. np. Opinia amicus curiae w sprawie Ewa Siedlecka przeciwko Polsce, https./
archiwum.hfhr.pl/wp-content/uploads/2021/03/2492 001.pdf, dostep: 21 listopa-
da 2023 .

103 Polska: Raport Roczny Amnesty International 2022/23 — Sytuacja praw cztowie-
ka na swiecie, https://www.amnesty.org/en/documents/pol10/5670/2023/pl/, do-
step: 21 listopada 2023 r., a takze raporty zamieszczone na stronie: https://
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- braku odpowiedniego poglebiania standardéw poszanowania praw

0s6b z niepelnosprawnosciami'®,

- inicjowania procedur dyscyplinarnych, a takze postepowan prokura-
torskich w celu wywolania ,efektu mrozacego”; arbitralnie wdraza-
nych ,,procedur” przenoszenia (delegowania) funkcjonariuszy pub-

licznych domagajacych sie respektowania standardéw praworzadnosci

i ochrony wolnosci oraz praw jednostki'®.

Warto w tym zakresie podkresli¢, ze zagrozenia oraz naruszenia wol-

nosci i praw jednostki w Polsce zostaly sprecyzowane w dokumentach

(raportach'*®) przygotowanych przez organizacje miedzynarodowe'”,

jak i oczywiscie w orzecznictwie wlasciwych organéw ochrony'®.

archiwumosiatynskiego.pl/kategoria-dokumentu/raporty-2/, dostep: 21 listopada
2023 .

104 Zob. National report submitted pursuant to Human Rights Council resolutions
5/1 and 16/21. Poland, https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/
G22/461/68/PDF/G2246168.pdf?OpenElement, dostep: 21 listopada 2023 .

105 Zob. np. M. Jatoszewski, Jak w Polsce PiS i Ziobry przesladuje sie niezaleznych se-
aziéw, https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/jak-w-polsce-pis-i-ziobry-
-przesladuje-sie-niezaleznych-sedziow-analiza-archiwum-osiatynskiego/, dostep:
21 listopada 2023 r.

106 Oczywiscie takze organizacji pozarzadowych — przyp. 50-52 — jak i Amnesty In-
ternational. Report 2021/2022, https://www.amnesty.org.pl/raport-roczny-2021-
-22-stan-praw-czlowieka-na-swiecie/, dostep: 21 listopada 2023 r,, s. 45 i n.

107 https://www.ohchr.org/en/hr-bodies/upr/pl-index, dostep: 21 listopada 2023 r;
STATE OF DEMOCRACY, HUMAN RIGHTS AND THE RULE OF LAW. Report
of the Secretary General of the Council of Europe 2023, s. 24 i n., https:/www.
coe.int/en/web/secretary-general/report-2023, dostep: 21 listopada 2023 r,;
GRECO Interim Compliance Report in respect of Poland (GrecoRC4(2021)18)
22 September 2021; National report submitted pursuant to Human Rights Coun-
cil resolutions 5/1 and 16/21. Poland, https://documents-dds-ny.un.org/doc/UN-
DOC/GEN/G22/461/68/PDF/G2246168.pdf?OpenElement, dostep: 21 listopa-
da 2023 r.

108 Warto w tym zakresie zapoznac sie z uwagami NRA ws. wykonania wyro-
kow ETPCz w sprawie praworzadnosci w Polsce, https:/www.adwokatu-
ra.pl/z-zycia-nra/uwagi-nra-ws-wykonania-wyrokow-etpcz-w-sprawie-prawo-
rzadnosci-w-polsce/, dostep: 21 listopada 2023 r.; Problem praworzadnosci
w Polsce w swietle orzecznictwaTrybunatu Sprawiedliwosci UE (2018-2020)
Wstep, wybor i redakcja, red. J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warsza-
wa 2021, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-11/Problem%20
praworz%C4%85dn0%C5%9Bci%20w %20Polsce%20w %20%C5%9Bwietle%20
orzecznictwa%20Trybuna%C5%82u%20Sprawiedliwo%C5%9Bci%20UE%20
%282018%E2%80%932020%29.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r., jak i wyroki
pozniejsze, wskazane w przypisie 35.
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4, ldea ,pogtebiania” jawnosci informacyjnej panstwa

Nie mozna poming¢ kwestii, ktore prima facie bedac efektami aktywno-
$ci wladzy ustawodawczej, zostaly zakwestionowane przez organ zwany
Trybunalem Konstytucyjnym badz dotknigte nowelizacjami ,,odracza-
jacymi” wejscie ich w zycie. Jako pierwszy z przykladow nalezy wskaza¢
przepisy ustawy z 11 wrze$nia 2019 r. o zmianie ustawy o wykonywa-
niu mandatu posta i senatora oraz niektérych innych ustaw w zakresie,
w jakim przepisy nakladaly obowigzek objecia oswiadczeniem majatko-
wym dzieci wlasnych, dzieci malzonka i dzieci przysposobionych osoby
obowigzanej do jego zlozenia na podstawie art. 10 ust. la ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez osoby petnigce funkcje publiczne, ktore zostaly zaskarzone
przez prezydenta RP w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji RP'”.

Rozwigzania te zostaly uznane za niekonstytucyjne, a organ kontroli
konstytucyjnosci stwierdzil, ze:

Skoro zatem Trybunat uznal za niezgodny z Konstytucja obowiazek sktadania
o$wiadczen majatkowych w zakresie majatku osobistego i objetego wspolnoscia
dzieci wlasnych, dzieci matzonka i dzieci przysposobionych osoby pelniacej funk-
cje publiczng, to tym samym znaczgco ograniczyt podmiotowo mozliwos¢ stoso-
wania ustawy. Jakkolwiek konstatacja o ograniczeniu zakresu ustawy jest prawdzi-
wa, to jednak nie oznacza ona, iz podwazone zostalo w ogdle ratio legis ustawy. Nie
ma powodow, by twierdzié, ze obowigzek ujawnienia majatkow wspétmatzonkow
lub innych 0séb pozostajacych w bliskich relacjach z funkcjonariuszem publicz-
nym, w ogdle nie wplynalby na poziom transparentnosci zycia spolecznego. Tym

samym cel ustawy — cho¢ w mniejszym zakresie — zostalby jednak osiaggniety"’.

Kolejna staje si¢ kwestia wejscia w zycie przepisow dotyczacych jaw-
nosci rejestru umow. Uchwalenie 14 pazdziernika 2021 r. przez polski
parlament ustawy o zmianie Kodeksu karnego i innych niektérych

ustaw'!!

, w tresci ktdrej znowelizowano réwniez przepisy m.in. ustawy
z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych oraz ustawy z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych mialo m.in. na celu poglebienie trans-
parentnosci finanséw publicznych. Pierwotnie wskazywano, iz rejestr

taki zacznie funkcjonowac od 1 lipca 2022 roku. Jednak juz w ustawie

109 https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=Kp%20
2/19, dostep: 21 listopada 2023 r.

110 Wyrok TK z 25 listopada 2021 r., Kp 2/19.

111 Dz.U. z 2021 r., poz. 2054.
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z 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. 2022 r., poz. 1265, do-
szto do zmiany tego terminu. W art. 12 tego aktu stwierdza si¢, m.in. ze
zmienia si¢ brzmienie, a przepisy z wyjatkiem obowiazku dotyczacego
partii politycznych wejda w zycie 1 stycznia 2024 r. (art. 12). Jednak i te
zostaly zmienione w ustawie z 16 sierpnia 2023 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz
ochrony inwestoréw na tym rynku (Dz.U. z 2023 r. poz. 1723). Kolejna
nowelizacja przesunela ten termin na 1 stycznia 2026 r.

Przyktady te swiadczg o specyficznym dazeniu do zagwarantowa-
nia realizacji prawa dostepu do informacji publicznej (art. 61 Konsty-
tucji RP). W praktyce, jak si¢ okazuje, dochodzi systematycznie do
ostabiania jawnosci funkcjonowania panstwa i jego funkcjonariuszy,
co musi budzi¢ uzasadnione watpliwosci z perspektywy standardow de-
mokratycznego panstwa prawa — warto tez zapoznac si¢ z trescig wnio-
skow skierowanych do organu zwanego Trybunatem Konstytucyjnym
w sprawach K 16/19; K 212/19.

Z drugiej natomiast strony panstwo i jego organy w sposob narusza-
jacy te standardy i jednoczesnie pozostajac poza jakakolwiek kontrola,
gromadzi dane nie tylko na temat swoich obywateli. Aktualnie nie ist-
nieje nawet klarowna koncepcja statusu ustrojowego organu kontroli
nad stuzbami specjalnymi wraz z jednoczesnym sprecyzowaniem od-
powiednich gwarancji konstytucyjnych praw przystugujacych jednost-
ce. Stuzby w zakresie prowadzonych czynnosci - takze w nastepstwie
niepelnej i w zasadzie pozornej implementacji DODO (Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony o0séb fizycznych w zwigzku z przetwarza-
niem danych osobowych przez wlasciwe organy do celéw zapobiegania
przestepczosci, prowadzenia postepowan przygotowawczych, wykry-
wania i §cigania czynéw zabronionych i wykonywania kar, w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylajaca decyzje ramowa
Rady 2008/977/WSiSW, ktéra zostata implementowana do polskiego po-
rzadku prawnego, co nastapilo w drodze uchwalenia ustawy z 14 grud-
nia 2018 r. o ochronie danych osobowych przetwarzanych w zwigzku
z zapobieganiem i zwalczaniem przestepczosci (Dz. U. 2019, poz. 125),
a w konsekwengji iluzorycznej roli Prezesa Urzedu Ochrony Danych
Osobowych, ktérego kompetencje w rezimie obowigzujacych przepisow
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nie zapewniajg nawet minimalnych gwarancji ochrony praw osoby,
ktérej dane sg przez stuzby przetwarzane) — dzialaja dyskrecjonalnie
i arbitralnie, i nie s3 zasadniczo poddane merytorycznej i zewnetrznej
(obiektywnej) kontroli''?. Na niezgodnosci przepiséw inwigilacyjnych ze
standardami konstytucyjnymi, jak i wypracowanymi w miedzynarodo-
wych systemach ochrony praw cztowieka (system Rady Europy, unijny),
wskazuja réwniez dane statystyczne obrazujace liczbe sktadanych przez
Policje i inne stuzby wnioskéw o zarzadzenie kontroli i utrwalanie roz-
mow lub wnioskéw o kontrole operacyjng, wraz ze wskazaniem, w jakiej
liczbie sady wyrazaly na takie dzialania zgode (96,33% ogolnej liczby
0sOb w odniesieniu do lat 2010-2020)',

Nie mozna tez poming¢ istotnego wzmocnienia zakresu pozyski-
wanych informacji w zwigzku z wprowadzeniem tzw. ,,obowigzkowego
rejestru cigz” — w tresci przepiséw rozporzadzenia Ministra Zdrowia
zmieniajacego jego rozporzadzenie z 26 czerwca 2020 r. ws. szczegdlo-
wego zakresu danych zdarzenia medycznego przetwarzanego w syste-
mie informacji oraz sposobu i terminéw przekazywania tych danych
do Systemu Informacji Medycznej''*. Poréwnujac tylko wskazane wyzej
kwestie, mozna stwierdzi¢, ze ochrona autonomii informacyjnej jed-
nostki sprawdza si¢ bardziej w sytuacji, gdy osoba ta jest cztonkiem ro-
dziny funkcjonariusza publicznego, ale juz niekoniecznie w pozostatych
przypadkach'”.

112 Por. P. Litwinski, Opinia prawna w sprawie naruszenr, w zwigzku z ujawnionymi przy-
padkami uzycia oprogramowania szpiegujgcego Pegasus w swietle prawa ochro-
ny danych osobowych, przepisow Karty Praw Podstawowych UE i Konstytucji RP,
Opinie i ekspertyzy OE-390, https:/www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senateksperty-
zy/6283/plik/0e-390.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r., co w sposéb oczywisty na-
rusza art. 47 i 51 Konstytucji RP (s. 4); M. Rojszczak, Nieukierunkowana inwigila-
cja elektroniczna w swietle aktualnego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, ,Studia Prawa Publicznego” 2022, nr 4, s. 111-139.

113 Pismo RPO z 7 kwietnia 2023 r., https:/bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2023-04/
Do_MSWIA_s%C5%82uzby_inwigilacja_7.04.2023.pdf, dostep: 21 listopada
2023r,s.5in.

114 Zob. https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2022-06/Do_Ministra_Zdrowia_re-
jestr_ciaz_20.06.2022.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.; https://bip.brpo.gov.pl/pl/
content/rpo-rejestr-ciaz-wkladki-domaciczne-mz-odpowiedz, dostep: 21 listopada
2023 .

115 Por. wniosek | Prezesa Sgdu Najwyzszego w sprawie jawnosci o$wiadczen ma-
jatkowych objetych matzenskg wspodlnoscig majatkowg — sygn.. sprawy K 1/23 —
https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%202/23,
dostep: 21 listopada 2023 .
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5. Specyfika aktywnosci ustawodawczej w obszarze konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostKki

Okres uplywajacej kadencji Sejmu byl specyficzny i to z wielu réznych
powodow. Pomijajac tym miejscu szereg kwestii szczegdtowych, warto
pamigtac o kilku fundamentalnych sprawach. Po pierwsze, mylaca jest
liczba uchwalonych ustaw (662 - https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/
agent.xsp?symbol=USTAW YA LL&NrKadencji=9&NrPosiedzenia=381,
dostep: 21 listopada 2023 r.). W praktyce, w okresie tym w jednej usta-
wie nowelizowano réwnoczesnie kilka, kilkanascie, jak i kilkadziesiat
innych obowigzujacych juz regulacji. Nie bylo praktycznie mozliwe
przeprowadzenie przez projektodawce i ustawodawce cho¢by podstawo-

wego testu proporcjonalnosci przyjmowanych rozwigzan. Jednoczesnie
nie identyfikowano konkretnych zmian z rzeczywistym wkroczeniem
w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Po drugie, pojawita
sie tez koncepcja uzasadniajgca brak koniecznosci jego przeprowadzania
w sytuacji uchwalania tzw. ,,przepiséw technicznych”.

Z cala stanowczoscig nalezy podkresli¢, Ze nie mozna uznac za prze-
pisy techniczne takich, ktére redefiniujg w istotny sposéb obowigzki
konkretnych organéw, precyzuja nowe kompetencje czy tez takie, ktd-
re w efekcie uchwalenia regulacji definiuja nowe ograniczenia praw
i wolnosci jednostki oraz zwigzanych z nimi gwarancji systemowych.
Jednoczesnie wazne jest zwrocenie uwagi na to, jaki jest zakres przyj-
mowanej regulacji i jakie ona niesie za soba skutki w sferze funkcjo-
nowania konkretnych organéw i instytucji publicznych. Dopiero taka
ocena pozwala na stwierdzenie, iz w konkretnym przypadku mamy do
czynienia z nowelizacja o charakterze ,technicznym” (jak stwierdzit
Trybunat Konstytucyjny dotyczacych ,,zmian nieistotnych”) czy wrecz
przeciwnie - ze zmianami istotnymi. Juz tylko w kontekscie zmian de-
dykowanych prawu wyborczemu warto wskaza¢ na ,wzruszenie” sze-
regu standardéw sprecyzowanych w wyrokach TK: z 28 pazdziernika
2009 r., Kp 3/09; z 3 listopada 2006 r., K 31/06; z 21 lipca 2009 r., K 7/09;
z 20 lipca 2011 r., K 9/11.

Jednym z jaskrawych przyktadéw obchodzenia konstytucyjnego try-
bu uchwalania ustaw i jednocze$nie tworzenia specyficznego ,,buforu
ochronnego” stalo sie wprowadzanie ,,poprawek” poselskich w trakcie
pierwszego czytania projektu ustawy w Sejmie, ktérych tre$¢ stanowila
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zupelnie nowa materie objeta zakresem odrebnych regulacji ustawo-
wych. ,Zastgpienie” procesu przygotowania i wniesienia projektu ustawy
»mechanizmem poprawki” jest jaskrawym przykladem obejscia szeregu
przepisow: regulaminowych, zasad techniki legislacyjnej, a takze na-
kazow wywiazania si¢ przez projektodawce z istniejacych obowigzkow
ustawowych, ktérych dopetnienie powinno charakteryzowac inicjowa-
nie i prowadzenie procedury stanowienia ustaw w demokratycznym
panstwie prawa (art. 2 Konstytucji RP). Jako przyklad takiego sposobu
»modyfikacji” procesu ustawodawczego zwigzanego z jednoczesnym
wkraczaniem w sfere uprawnien wlasnos$ciowych (art. 64 Konstytucji)
mozna wskaza¢ uchwalenie ustawy z 13 lipca 2023 r. o gwarantowanych
przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. 2023 r., poz. 1859) w zakresie przepiséw dotycza-
cych zmian ustawy — Prawo farmaceutyczne. Dodanie przedmiotowych
przepiséw w ramach ,,poprawki farmaceutyczne;j” (art. 2 i 12 ustawy),
przy niebudzacym watpliwosci ustaleniu, iz wyrazaja one zupelna no-
wos¢ normatywng w stosunku do pierwotnego projektu ustawy, staje si¢
wyznacznikiem nowej ,jakosci” uchwalania ustaw. W przypadku tego
aktu, pomimo jego podpisania przez prezydenta RP, ma jednak dojs$¢
do zaskarzenia ,wrzutkowych poprawek ™.

6. Konkluzje

Wielos$¢ ustaw uchwalonych i réwnolegle nowelizowanych w okresie
trwania IX kadencji Sejmu uniemozliwia zaprezentowanie w syntetycz-
nym ujeciu wszystkich istotnych naruszen lub zagrozen dotyczacych
realizacji konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Nie budzi jednak
watpliwosci, ze ich kompletna i permanentna analiza prezentowana
byta przez Rzecznika Praw Obywatelskich, jak i przez szereg organiza-
cji pozarzadowych. Ponadto, pomimo ponawianych préb, nie udato sie
wladzy zachwiac autorytetu sagdow, w szczegoélnosci zas konkretnych Izb
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego'’. Dziatalno$¢

116 Zob. https://www.gazetaprawna.pl/firma-i-prawo/artykuly/9293076,apteka-dla-ap-
tekarza-20-podpis-prezydenta-prawo-farmaceutyczne.html, dostep: 21 listopada
2023 r.

117 Np. Wyrok z 6 maja 2021 r., Il GOK 2/18.
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tych instytucji, jak i organéw jest dowodem, ze warto wierzy¢ w gwaran-
cje konstytucyjne i podmiotowe traktowanie kazdego czlowieka.

Analiza funkcjonowania panstwa demokratycznego musi zawsze
taczy¢ sie z oceng praworzadnosci sprawowania wladzy przez jego or-
gany. W sytuacji, w ktorej dzialajg one z poszanowaniem postanowien
Konstytucji i zgodnych z nig przepiséw prawa, w ramach obowiazu-
jacych procedur oraz w granicach wyznaczonych przez demokratycz-
ne (powszechnie uznawane i szanowane) standardy i warto$ci mozna
z duzym prawdopodobienstwem zatozy¢, iz funkcjonowanie organéw
wladzy publicznej jest wlasciwe. Jezeli jednak przepisy prawa traktowane
sg instrumentalnie, a jednoczes$nie stajg si¢ narzedziem stuzacym obej-
$ciu i/lub deprecjonowaniu systemu ustrojowych regulacji i gwarancji
okreslajacych zasady oraz mechanizmy sprawowania wiadzy, trudno
uznad, ze stuza one poglebianiu demokracji. Wrecz przeciwnie, staja si¢
dowodem upadku (by¢ moze powolnego) konstytucjonalizmu i autory-
tetu panstwa, w tym tez oczywiscie praworzadnosci, a w konsekwencji
najczesciej tez potwierdzeniem instrumentalnego wykorzystania wladz-
twa publicznego w celu realizacji partykularnych intereséw (osiggania
doraznych celéw), nie tylko politycznych, ale i osobistych. Wskazane
w raporcie przyklady uzasadniaja twierdzenie, iz jeste$my bardzo blisko
stanu, w ktérym trudno bedzie wykaza¢, ze Rzeczypospolita Polska jest
rzeczywiscie demokratycznym panstwem prawa szanujagcym wolnosci
i prawa - nie tylko swoich obywateli.

Podniesione przyklady wskazuja bowiem, ze okres ostatnich 4 lat byt
czasem systemowego pomijania lub celowego ,,modyfikowania” nie tyl-
ko zasad prawidlowej legislacji, ale podstawowych standardéw konsty-
tucyjnego definiujacych obowigzujacy model ochrony wolnosci i praw
jednostki. Jednoczesnie zaistniate praktyki (w tym bedace wynikiem
dziatan konkretnych instytucji) w sposéb oczywisty deprecjonowaly
standardy wypracowane w wieloletniej praktyce funkcjonowania mie-
dzynarodowych systeméw ochrony praw podstawowych.



Zrodta prawa

dr Bogumit Nalezinski

1. Uwagi wstepne

Problematyka zrédel prawa unormowana zostala w przewazajacej czesci
w przepisach rozdziatu 111 Konstytucji (Zrédla prawa); znalazta jed-
nak takze wyraz w szczegdtowych postanowieniach zamieszczonych
w innych czesciach ustawy zasadniczej, czy to w formie samodzielnych
unormowan (np. art. 234 Konstytucji), czy tez w postaci przepiséw kon-
kretyzujacych elementy materialne i (lub) proceduralne stanowienia
zrédet wymienionych juz w art. 87 i art. 93 Konstytucji. Zasadniczym
rozstrzygnieciem ustrojodawcy w odniesieniu do systematyki zrodet
prawa jest niewatpliwie rozdzielenie kategorii Zrddet prawa powszechnie
obowiazujacego i prawa wewnetrznego, przy jednoczesnym zamknigciu
(w aspekcie podmiotowym i przedmiotowym) pierwszej z tych katego-
rii. Trzeba jednak zauwazy¢, ze taka kwalifikacja systemu zrodet prawa
od samego poczatku obowigzywania Konstytucji nie byta wcale jedno-

znaczna i bezdyskusyjna''®.

118 Zob. dylematy wywotane m.in. trescig orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie K 25/99.
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2. Zrodta prawa powszechnie obowigzujacego
2.1. Konstytucja

Problematyka cech szczegdlnych Konstytucji RP jako zrédta prawa po-
wszechnie obowigzujacego poddana zostata analizie w czesciach raportu
poswieconych przepisom rozdzialu I (zob. Piotr Tuleja, Rzeczpospolita,
rozdzial 1) i rozdziatu XII Konstytucji (zob. Marek Zubik, Zmiana Kon-
stytucji, rozdzial 17). W tym miejscu warto zasygnalizowac jedynie zto-
zony - nie tylko prawnoustrojowo, ale i politycznie - problem widocznej
zmiany sposobu interpretacji norm konstytucyjnych, pomimo braku
jakiejkolwiek ich formalnej modyfikacji tresciowej. Szczegoélowe wat-
ki zwigzane z tego rodzaju ,paradygmatyczng zmiang Konstytucji™"
w kontekscie konkretnych zasad i instytucji ustrojowych poddane sa
analizie w pozostalych czesciach nin. raportu. Takze problem relacji
Konstytucji do aktéw prawa ponadnarodowego i miedzynarodowego
(np. EKPCz), w szczegdlnosci zas kwestia pierwszenstwa tych aktow
w sytuacji ewentualnej kolizji norm z nich dekodowanych, oméwio-
ne zostaly w czesci raportu poswieconej problematyce Polski w Unii
Europejskiej (zob. Robert Grzeszczak, O funkcjonowaniu Polski w Unii
Europejskiej i przestrzeganiu prawa miedzynarodowego, rozdzial 3).

2.2. Ustawa

W analizowanym zakresie czasowym poglebit si¢ w sposéb istotny dy-
lemat odnos$nie do charakteru ustrojowego ustawy jako zrédta prawa
kreujacego normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym. Nasilit sie
proceder wykorzystywania przez Sejm formy prawnej ustawy dla regu-
lowania probleméw o charakterze konkretnym i/lub adresowanych do
indywidualnie okreslonych adresatéw. Zjawisko to wystepowato przy
tym nie tylko w przypadkach jednoznacznie przewidzianych przez
ustrojodawce (zob. art. 25 ust. 5, art. 89, art. 90, art. 219 Konstytucji) badz
tez znanych juz praktyce konstytucyjnej minionych kadencji (np. usta-
wy epizodyczne lub ustawy odnoszace sie do uczelni wyzszych'*), ale

119 P. Radziewicz, Kryzys konstytucyjny i paradygmatyczna zmiana konstytucji, Pan-
stwo i Prawo 2020/10, s. 3-24.

120 Np. ustawa z 14.04.2023 r. o utworzeniu Uniwersytetu Kaliskiego im. Prezydenta
Stanistawa Wojciechowskiego oraz zmianie nazw niektérych uczelni akademickich.
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nabralo waloru swoistej metody rozwigzywania konkretnych sporow
o charakterze stricte politycznym, prowadzacej w konsekwencji do istot-
nej modyfikacji ustrojowej roli parlamentu.

Odrebnym problemem stalo si¢ tez jednoczesne ostabienie waloru
ustawy jako aktu bedacego wyrazem ,,woli powszechnej”, a zarazem
efektem postepowania przeprowadzonego w ramach demokratycznej
procedury opartej na transparentnych, pluralistycznych przestankach
(w tym kontekscie np. ,,omijanie” procedury opiniowania i konsultacji
projektow ustaw) kreowania tresci ustanawianych norm prawnych'.

Ponadto krytycznie ocenic¢ trzeba réwniez parlamentarng akcepta-
cje wykorzystywania ustawy jako srodka ostrej walki politycznej, wy-
mierzonego przeciwko indywidualnie wskazanym podmiotom (oso-
bom), czego symbolicznym wyrazem byta chocby terminologia, jaka
powszechnie stosowano w dyskursie publicznym prowadzonym w od-
niesieniu do uchwalanych aktéw prawnych'*.

2.3. Ratyfikowana umowa migdzynarodowa

W kontekscie tej kategorii Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego,
niezaleznie od podnoszonych juz zasadniczych zastrzezen dotyczacych
przestrzegania przez organy wladzy publicznej wigzacych RP postano-
wien w nich zawartych, zwrdci¢ nalezy uwage na systemowe komplika-
cje wywolywane judykatami Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorych
stwierdzana byta niezgodno$¢ z Konstytucja (,,interpretacyjnie wyraza-
nych”) przepiséw prawa miedzynarodowego'*. Niezaleznie od spostrze-
zenia dotyczacego braku jakichkolwiek nastepstw walidacyjnych tego
rodzaju orzeczen TK, trzeba podkresli¢ ich jednoznacznie negatywne

121 https:/publicystyka.ngo.pl/polski-bezlad-legislacyjny-raport-obywatelskiego-forum-
-legislacji-z-prac-ix-kadencji-sejmu, dostep: 21 listopada 2023 r.

122 Zob. np. tzw. lex tvn, czyli ustawa 11.08.2023 r. 0 zmianie ustawy o radiofonii i te-
lewizji (w tym przypadku ustawa ta nie zostata jednak ponownie uchwalona przez
Sejm po skorzystaniu przez Prezydenta RP z wniosku przewidzianego w art. 122
ust. 5 Konstytucji); czy tez tzw. lex tusk, a wiec ustawa z 14.04.2023 r. o Panstwo-
wej Komisji do spraw badania wptywow rosyjskich na bezpieczenstwo wewnetrzne
Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022.

123 Zob. np. wyroki TK w sprawach K 6/21 i K 7/21, dotyczgce zgodnosci z Konstytu-
cja — ujetych w sposéb pozornie interpretacyjny — postanowien EKPCz, w szcze-
golnosci art. 6 Konwencji.
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oddzialywanie na poczucie bezpieczenstwa i stabilnosci prawnej oby-
wateli (zwlaszcza w sferze podstawowych praw i wolnosci)'*.

2.4. Rozporzadzenie

W analizowanym tu okresie, w szczegdlnosci w czasie zmagania sie
z kolejnymi kryzysami funkcjonowania instytucji panstwowych
(»pandemicznym”, a nastepnie ,granicznym”), zasadnicze watpli-
wosci ustrojowe zwigzane byly z przestrzeganiem konstytucyjnych
przeslanek stanowienia podustawowych zrédel prawa powszechnie
obowigzujacego w postaci rozporzadzen. Posrednio byly one nastep-
stwem ustrojowo watpliwej strategii ustalenia podstaw prawnych
funkcjonowania wladz publicznych w tych okresach szczegdlnych.
Zasadnicze znaczenie mialo tu zwlaszcza zaniechanie wprowadzenia
jednej z form stanéw nadzwyczajnych, co - z konstytucyjnoprawnego
punktu widzenia — determinowalo zakres swobody prawotworczej
organéw wykonawczych. Jak jest o tym mowa w cze$ciach raportu dot.
rozdzialu V irozdzialu XI Konstytucji (zob. Stawomir Patyra, Marek
Woznicki, Rada Ministrow, rozdzial 10 i Monika Florczak-Wator, Sta-
ny nadzwyczajne, rozdzial 16), stanowione w okresie pandemii rozpo-
rzadzenia zdecydowanie nie miescity si¢ w konstytucyjnych ramach
dopuszczalnodci wydawania tego rodzaju zrddel, przetamujac tym
samym koncepcje ich wylacznie wykonawczego i niesamoistnego cha-
rakteru (art. 92 Konstytucji). Blankietowo$¢ upowaznien tzw. ustawo-
dawstwa covidowego prowadzita takze do naruszenia zasady wylacz-
nosci ustawy, przede wszystkim w regulowaniu problematyki praw
i wolnosci jednostki'®. Zasadnicze zastrzezenia budzi¢ musi réwniez
prawotworstwo podustawowe w formie rozporzadzen, towarzyszace
rozwigzywaniu kryzysu humanitarnego na granicy wschodniej'**.

124 https://konstytucyjny.pl/trybunal-julii-przylebskiej-to-nasladowca-swojego-rosyjskie-
go-odpowiednika/, dostep: 21 listopada 2023 .

125 https:/palestra.pl/pl/czasopismo/wydanie/9-2020/artykul/pandemia-covid-19-a-
-konstytucyjne-stany-nadzwyczajne, dostep: 21 listopada 2023 .

126 https://konstytucyjny.pl/piotr-tuleja-czasowy-zakazu-przebywania-w-strefie-nadgra-
niczne-a-kryzys-humanitarny/, dostep: 21 listopada 2023 r.
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Zrédta prawa
2.5. Zrodta prawa powszechnie obowigzujacego a orzecznictwo TK

Istotne watpliwosci wywoluje takze inny jeszcze przejaw modyfikacji
systemu Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego. Staje si¢ on ponow-
nie efektem — ustrojowo bardzo watpliwej — interpretacji zakresu swojej
kognicji przeprowadzanej przez Trybunal Konstytucyjny. Szczegdlng
kreatywnos$¢ w tym zakresie ujawnit sad konstytucyjny w odniesieniu
do judykatow Sadu Najwyzszego i trybunatéw migedzynarodowych, kto-
re uznal za elementy wchodzace w zakres — odpowiednio - kategorii
»przepisow prawa centralnego organu panstwa”'*’ badz tez ratyfiko-
wanych (w sposob zlozony) uméw miedzynarodowych'?. Ich nastep-
stwem staje si¢ bowiem w pelni uzasadnione pytanie o status orzeczen
sagdowych jako quasi-zZrodel prawa i to o charakterze powszechnie obo-
wigzujacym.

3. Zrodta prawa wewnetrznego

Wspominana w rozdziale 16 raportu sytuacja kryzysu zdrowotnego
wywolanego pandemig COVID-19, ktérej nastepstwem byly wprowa-
dzane stany zagrozenia epidemicznego i epidemii, wywotaly réwniez
problem niezgodnego z zalozeniami Konstytucji wykorzystania aktow
prawa wewnetrznego. Postuzyly one bowiem do regulowania spraw pod-
miotdéw niepozostajacych w zadnej (z dopuszczalnych w orzecznictwie
TK) relacji organizacyjnej podleglosci wobec organdéw, ktore je ustano-
wily, ponadto tez stanowi¢ mialy - jednoznacznie zakazang w art. 93
ust. 2 zdanie drugie Konstytucji - podstawe prawna decyzji wydawa-
nych wobec obywateli i innych podmiotéw'®. Podobnie negatywna kwa-
lifikacje przypisa¢ nalezaloby dziataniom zwigzanym z probg przepro-
wadzenia tzw. ,wyboréw kopertowych” wiosng 2020 r. Ich efektem byta
miedzy innymi proba ,,doposazenia” Panstwowej Komisji Wyborczej

127 https://konstytucyjny.pl/tk-zbladzil-oceniajac-uchwale-polaczonych-izb-sn-pisza-
-eksperci-fundacji-batorego/, dostep: 21 listopada 2023 r.

128 https://www.batory.org.pl/oswiadczenie/stanowisko-zespolu-ekspertow-prawnych-
-fundacji-im-stefana-batorego-ws-rozstrzygniec-trybunalu-konstytucyjnego-w-
-sprawach-zgodnosci-z-konstytucja-art-6-europejskiej-konwencji-praw-czlowieka-
-k-6-21/, dostep: 21 listopada 2023 r.

129 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rpo-brak-podstawy-prawnej-zakazu-
-wchodzenia-do-lasu, dostep: 21 listopada 2023 r.
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Zrédta prawa

w kompetencje prawotworcze wprost wykraczajace poza zakres dozwo-
lony dla aktéw prawa wylacznie wewnetrznie obowigzujacego™.

4. Problem ogtaszania aktow normatywnych

W okresie minionej kadencji parlamentu zwréci¢ nalezy réwniez uwage
na - trudno wyobrazalne w panistwie aspirujgcym do miana prawnego —
problemy zwigzane z oglaszaniem aktéw normatywnych. Pomijajac juz
w tym miejscu kwesti¢ niepewnosci stanu prawnego, jaka wywoluje per-
manentne niedopelnianie wymogu niezwlocznego ogtaszania orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego, ktérych nastepstwem jest dokonywana
w tym stanie zmiana (derogacja przepiséw dotychczas obowigzujacych),
zwroci¢ nalezy uwage na inny, rownie bulwersujacy proceder, zwigzany
z opdznianiem ogloszenia w Dzienniku Ustaw ustawy podpisanej juz
przez Prezydenta RP"*'. W zadnym razie nie mogta tego usprawiedliwi¢
potrzeba pilnego jej znowelizowania, nota bene sama w sobie bedaca
widomym przejawem kryzysu stanu jakosci legislacji parlamentarne;j'*.

130 Zob. art. 15 ust. 5 in fine ustawy z 2.06.2020 r. 0 szczegodlnych zasadach organiza-
cji wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 r. z mozliwoscig gtosowania korespondencyjnego i okreslone tam upowaz-
nienie PKW do zarzgdzenia gtosowania wytgcznie korespondencyjnego, wytgcza-
jacego tradycyjng forme gtosowania wybordow unormowang w przepisach Kodek-
su Wyborczego.

131 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/odpowiedzialnosc-za-nieopublikowania-aktu-
-prawnego-w-dzienniku,504447.html, dostep: 21 listopada 2023 r.

132 https:/www.prawo.pl/zdrowie/dodatkowe-wynagrodzenia-dla-lekarzy-opozniane-z-
-powodu-pomylki,504423.html, dostep: 21 listopada 2023 r.
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Prawo wyborcze

dr hab. prof. UG Piotr Uzigbto

1. Wprowadzenie

W czasie trwania IX kadencji Sejmu RP doszlo do siedmiu zmian Ko-
deksu wyborczego. Duza czgs¢ z tych zmian miala charakter techniczny
i nie wigzala si¢ z ingerencjg w sfere konstytucyjnej regulacji prawa wy-
borczego'*, cho¢ w przypadku pierwszej ze wskazanych ustaw mozna
mowi¢ o watpliwosciach dotyczacych konstytucyjnosci istnienia Izby
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, o czym mowa jest w roz-
dziale 12 raportu. Kluczowe znaczenie mialy natomiast trzy pozostale
zmiany. Pierwsza z nich zostala wprowadzona ustawa z dnia 31 marca
2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz

133 Zob. ustawa z dnia 31 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
ustawy o referendum ogoinokrajowym (Dz.U. 2019 poz. 1504); ustawa z dnia
17 wrzeénia 2021 r. 0 zmianie ustawy o wynagrodzeniu 0séb zajmujgcych kierow-
nicze stanowiska panstwowe oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2021 poz. 1834);
ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. 2021 poz. 2054); ustawa z dnia 11 marca 2022 .
o obronie Ojczyzny (Dz.U. 2022 poz. 655).
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niektoérych innych ustaw**. Zmiany te dotyczyty zasad gtosowania ko-
respondencyjnego i glosowania przez pelnomocnika, ktére w okresie
pandemii byly szczegdlnie istotne z uwagi na zagrozenie zakazeniem
wirusem SARS2. W stosunku do obowiazujacej wczesniej regulacji
dokonano zmiany, na mocy ktdrej uprawnionymi do glosowania ko-
respondencyjnego, poza osobami niepelnosprawnymi, stali sie¢ wybor-
cy, ktérzy ukonczyli 60. rok zycia oraz wyborcy podlegajacy w dniu
glosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warun-
kach domowych. Pierwsza grupa wspomnianych wyborcéw uzyska-
ta réwniez mozliwo$¢ gtosowania przez pelnomocnika. Teoretycznie
mozna wiec uzna¢, ze skoro zastosowanie metody alternatywnej ma
stuzy¢ petniejszej realizacji zasady powszechnosci, to trudno noweliza-
cji tej zarzuci¢ niekonstytucyjnos¢. Problemem jest jednak wylaczenie
mozliwosci glosowania w ten sposob przez wyborcéw oddajacych swoj
glos m.in. w obwodach wyborczych utworzonych poza granicami Polski.
Stanowi to bowiem wyraz nieréwnego traktowania wyborcow, ktore nie
znajduje uzasadnienia, co mozna traktowac jako swoista forme ich dys-
kryminacji, szczegdlnie przy glosowaniu korespondencyjnym. Zreszta
warto wspomnie¢, ze postulat przywrécenia mozliwosci glosowania
korespondencyjnego przez wszystkich wyborcow przebywajacych za
granicg mozna uznac za uzasadniony, odpowiadajacy wlasnie realizacji
idei powszechnosci wybordw.

2. Wybory prezydenckie w czasie pandemii

Moéwigc o zmianach prawa wyborczego, ktore pojawily sie w czasie
pandemii, nie mozna wspomnie¢ o dwdch incydentalnych ustawach
regulujacych wybory prezydenckie. Pierwsza z nich - ustawa z dnia
6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyborow
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 r."*® - zakladata przeprowadzenie wyboréw Prezydenta RP wy-
facznie w formie glosowania korespondencyjnego. Co specyficzne, we-
szta ona w zycie dzien przed terminem wyboréw (9 maja 2020 r.), ktére
w ostatecznie nie zostaly przeprowadzone w wyznaczonym terminie,

134 Dz.U. 2020 poz. 568.
135 Dz.U. 2020 poz. 827.
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oficjalnie z powodu braku kandydatow'*

ze stanem faktycznym. Warto doda¢, ze ustawa ta zostala uchwalona
z licznymi naruszeniami procedury ustawodawczej'”’, a takze wieloma
przypadkami wprowadzenia rozwigzan ewidentnie sprzecznych z za-
sadami prawa wyborczego, w tym zasady powszechnosci, rownosci czy
tajnosci'*®. Powyzsza ustawa zostala zmieniona przez kolejng ustawe
epizodyczng — ustawe z dnia 2 czerwca 2020 r. o szczegdlnych zasadach
organizacji wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzagdzonych w 2020 r. z mozliwoscia glosowania koresponden-
cyjnego'”®. W jej przypadku zakres naruszen procedury ustawodawczej
byt juz nieco mniejszy, cho¢ i w tym przypadku nie zostal zastosowany
tryb ustawodawczy przewidziany dla zmiany kodekséw, a tempo prac
parlamentarnych bylo ekspresowe. Natomiast tres¢ regulacji budzita
réwniez daleko idace watpliwosci. Z perspektywy zgodnosci z ustawg
zasadniczg konieczne jest wskazanie przynajmniej dwoch jej elementow.
Pierwszy z nich dotyczyt sposobu glosowania. Co prawda zasada bylo
glosowanie w lokalach wyborczych, jednak alternatywnym sposobem
stalo sie powszechne glosowanie korespondencyjne. Nie to byto jednak
problemem, lecz nietransparentnos¢ zasad zwigzanych z przeprowadza-
niem tego ostatniego. Stwarzalto to mozliwosci manipulowania gtosami
oddanymi w ten sposob, szczegdlnie ze praktycznie nie wystepowat nad-
z6r nad kopertg zwrotng wyslang na adres wlasciwej obwodowej komisji
wyborczej. Druga watpliwos¢ wigzata sie z dyskrecjonalnoscig ustalenia
przez marszatka Sejmu kalendarza wyborczego, bez wprowadzania zad-
nych regul w tej mierze'*’. Praktyka ustrojowa dobitne to pokazata, gdyz

, co zreszta nie bylo zgodne

136 https:/pkw.gov.pl/aktualnosci/uchwaly/uchwala-nr-1292020-pkw-z-dnia-10-ma-
ja-2020-r-w-sprawie-stwierdzenia-braku-mozliwosci-glosowania-na-k, dostep: 21 li-
stopada 2023 r.

137 P. Uziebto, Jak nie stanowi¢ prawa, czyli uwagi na marginesie procesu uchwala-
nia ustawy z 6.04.2020 r. o szczegolnych zasadach przeprowadzania wyborow po-
wszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r.,
https:/palestra.pl/pl/e-palestra/17/2020/jak-nie-stanowic-prawa-czyli-uwagi-na-
-marginesie-procesu-uchwalania-ustawy-z-6.04.2020-r.-0-szczegolnych-zasadach-
-przeprowadzania-wyborow-powszechnych-na-prezydenta-rzeczypospolitej-pol-
skiej-zarzadzonych-w-2020-r, dostep: 21 listopada 2023 .

138 A. Rakowska-Trela, Wybory prezydenckie 2020. Kontekst prawny, Warszawa 2020,
https:/www.batory.org.pl/publikacja/wybory-prezydenckie-2020-kontekst-prawny,
dostep: 21 listopada 2023 .

139 Dz.U. 2020 poz. 979.

140 A. Pyrzynska, Problematyka terminow w wyborach Prezydenta RP zarzadzonych
postanowieniem Marszatka Sejmu z 3 czerwca 2020 roku, ,Forum Prawnicze”
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w kalendarzu przewidziany zostal termin dwoch dni na zawiadomienie
przez nowo powstale komitety wyborcze o ich utworzeniu i tydzien na
zgloszenie kandydatéw, co wigzalo si¢ z koniecznoscig zebrania 100 ty-
siecy podpisow. Rozwigzanie to trudno uznac za odpowiadajace zasadzie
réwnosci wyborow w zakresie biernego prawa wyborczego, szczegdlnie
ze utrzymano prawo do startu w wyborach kandydatéw zarejestrowa-
nych na potrzeby glosownia majowego.

3. Zmiana terminu wyboréw samorzgdowych

Druga z kontrowersyjnych zmian Kodeksu wyborczego dotyczyta wy-
dluzenia kadencji organéw samorzadu terytorialnego i zostala wpro-
wadzona ustawg z dnia 29 wrzesnia 2022 r. o przedluzeniu kadencji
organow jednostek samorzadu terytorialnego™'. Jak wskazano w uza-
sadnieniu do projektu tej ustawy, potrzeba zmiany ,wynika z wyjat-
kowego skumulowania dat wyboréw samorzadowych oraz wyborow
parlamentarnych (...) Owo zbliZenie terminéw wyboréw samorzado-
wych i parlamentarnych jest niepozadane z przyczyn organizacyjnych
oraz profrekwencyjnych”*2. Warto podkresli¢, ze Konstytucja RP nie
reguluje co prawda kadencji organéw samorzadu terytorialnego, to jed-
nak zasada trwalosci ich kadencji wynika z innych jej zasad, przede
wszystkim z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Wynika z niej
mozliwos¢ dokonywania w zakresie kompetencji organéw wladzy pub-
licznej zmian kadencji organéw samorzadu terytorialnego, w tym takze
okreslenia czasu ich realizacji, ale kadencja nie powinna modyfikowana
w czasie trwania mandatu organéw, co w rzeczonym przypadku mia-
to miejsce. Przedtuzenie kadencji organéw pochodzacych z wyboréw,
w tym organéw samorzadowych, jest mozliwe w oparciu o Konstytu-
cje RP w przypadku trwania stanu nadzwyczajnego. W analizowanym
przypadku doszlo wigc nie tylko do nieuzasadnionego prawnie wydtu-
zenia legitymacji prawnej dla organéw samorzadowych, ale takze do
naruszenia zasady przeprowadzania okresowych i wolnych wybordw,
ktéra wynika z zasady panstwa demokratycznego.

2022, nr 4, https://forumprawnicze.eu/attachments/article/475/Pyrzynska.pdf, do-
step: 21 listopada 2023 r.

141 Dz.U. 2022 poz. 2418.

142 Druk Nr 2612, Sejm RP IX kadencji.

72


https://forumprawnicze.eu/attachments/article/475/Pyrzynska.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20220002418
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2612

Prawo wyborcze

Dodac¢ trzeba, ze bardziej liberalne stanowisko w podobnej spra-
wie przedstawil wczesniej Trybunal Konstytucyjny. W wyroku z dnia
26 maja 1998 r."** stwierdzil on, ze:

w przypadku organéw samorzadu terytorialnego nie mozna (...) a limine wyklu-
czy¢ mozliwosci przedtuzenia ich kadencji w trakcie jej trwania. Ingerencja taka
jest dopuszczalna wylacznie, gdy przemawia za tym konieczno$¢ urzeczywistnie-
nia w okresélonych okoliczno$ciach wartoéci chronionej przez konstytucje i pod
warunkiem, ze nie jest zakazana przez szczegbélowy przepis konstytucyjny. Za-
réwno skrocenie jak i przedtuzenie kadencji organéw samorzadu terytorialnego
w trakcie jej trwania podlega ocenie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci.

I wanalizowanej sytuacji wlasnie ten ostatni element musi by¢ uzna-
ny za kluczowy. Trudno uzna¢, ze ustawowo wprowadzone przedtuzenie
kadencji odpowiadato wymogom proporcjonalnosci. O ile mozna bytoby
sie zgodzi¢, ze spelniona w tym wypadku jest subzasada przydatnosci,
gdyz brak zbiegu kampanii wyborczych w obu wyborach moze wptywaé
na lepszg transparentno$¢ rozliczenia kosztoéw takiej kampanii (czemu
zreszta nie stuzy powigzanie kampanii wyborczej z kampanig referen-
dalng), o tyle gorzej wyglada to z perspektywy subzasady koniecznosci,
ktdéra nakazuje koniecznos¢ wyboru $rodka réwnie skutecznego, lecz
mniej ucigzliwego. W rzeczonej sytuacji mozna byloby wskaza¢ takie
srodki jak chociazby skrdcenie kadencji parlamentu w drodze uchwaly
Sejmu. Ponadto takze dyskusyjne bylo spelnienie zasady proporcjonal-
nos$ci w waskim jej znaczeniu, gdyz trudno uznac prymat chronionych —
w tym wypadku przez ustawodawce — wartosci w postaci sprawnosci
organizacyjnej i transparentnosci kampanii wyborczej nad wartoscia,
ktéra stanowi organizowanie okresowych wyboréow'*.

4. Zmiany zwigzane z organizacjg wyborow

Najwazniejsza zmiana w obrebie prawa wyborczego nastgpila jednak
dopiero w ostatnim roku kadencji parlamentu. Dokonana ona zostala

143 K 17/98 (OTK ZU 4/1998, poz. 48).

144 K. Urbaniak, Opinia prawna w sprawie mozliwosci zmiany terminow wyborow par-
lamentarnych albo samorzgdowych, Warszawa 2022; https://www.batory.org.pl/
publikacja/opinia-prawna-w-sprawie-mozliwosci-zmiany-terminow-wyborow-parla-
mentarnych-albo-samorzadowych; https:/www.batory.org.pl/publikacja/czy-mo-
zna-zmienic-termin-wyborow-samorzadowych-w-przypadku-ich-zbiegu-z-termi-
nem-wyborow-parlamentarnych, dostep: 21 listopada 2023 r.
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ustawg z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
oraz niektdrych innych ustaw. Zakres nowelizacji byl znaczacy i dalece
kontrowersyjny, czego wyrazem byta daleko idaca zgoda konstytucjona-

listéw zwigzana z krytyczng oceng ustawy'*’. Podstawowym problemem

staly sie naruszenia tak zwanej ciszy legislacyjnej, a wiec okresu po-
przedzajacego proces wyborczy, w ktérym nie powinno si¢ dokonywac

istotnych zmian w obrebie prawa wyborczego. Jak zauwazyl Trybunat
146

Konstytucyjny w wyroku z dnia 3 listopada 2006 r.:

konieczno$¢ zachowania co najmniej szeSciomiesigcznego terminu od wejécia
w zycie istotnych zmian w prawie wyborczym do pierwszej czynnoéci kalendarza
wyborczego jest nieusuwalnym co do zasady normatywnym sktadnikiem treéci
art. 2 Konstytucji. To znaczy, ze wszystkie nowelizacje prawa wyborczego w przy-
sztosci bedg konfrontowane przez Trybunat Konstytucyjny z tak wlagnie pojmo-
wanym wymogiem konstytucyjnym, wynikajacym z zasady demokratycznego
panstwa prawnego.

Jednoczesnie w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r."” dodat on, ze:
»szesciomiesigczny okres ciszy legislacyjnej musi by¢ wyznaczony

145 Zespot Doradcodw ds. kontroli konstytucyjnosci prawa przy Marszatku Senatu X ka-
dencji w sktadzie: J. Barcik, A. Bien-Kacata, M. Bidzinski, M. Chmaj — sprawozdaw-
ca, M. Dgbrowski, R. Grabowski, B. Nowotarski, S. Patyra, R. Piotrowski, A. Ra-
kowska, B. Sitek, A. Rzeplinski, T. Zalasinski, Ekspertyza prawna w przedmiocie:
oceny zgodnosci z Konstytucjg RP ustawy z dn. 26 stycznia 2023 r. 0 zmianie usta-
wy — Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw, https://www.senat.gov.pl/gfx/
senat/pl/senatekspertyzy/6688/plik/ekspertyza prawna.pdf, dostep: 21 listopada
2023 r.; P. Uziebto, Opinia prawna w sprawie zgodnosci ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw z Konstytucja RP i standardami de-
mokratycznego parnstwa prawa oraz ewentualnych konsekwencji niezgodnosci (druk
senacki nr 911), https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6701/plik/
o0e-442.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.; A. Jackiewicz, Opinia dotyczgca zgod-
nosci ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw
z Konstytucja, standardami demokratycznego paristwa prawa, oraz ewentualnych
konsekwencji niezgodnosci (druk senacki nr 911), https://www.senat.gov.pl/gfx/se-
nat/pl/senatekspertyzy/6703/plik/oe-443.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.; R. Pio-
trowski, Opinia w zakresie zgodnosci ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. 0 zmianie
ustawy Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw z Konstytucja RP i konse-
kwencji niezgodnosci (druk senacki nr 911), https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/
senatekspertyzy/6704/plik/oe-444.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.; M. Jabtonski,
Opinia na temat zgodnosci uchwalonej w dniu 26 stycznia 2023 r. ustawy o zmia-
nie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw z Konstytucjg RP, za-
sadami demokratycznego paristwa prawa oraz o ewentualnych konsekwencjach jej
niezgodnosci (druk senacki nr 911), https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senateks-
pertyzy/6702/plik/oe-445.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.

146 K 31/06 (OTK ZU 10A/2006, poz. 147).

147 K9/11 (OTK ZU 6A/2011, poz. 61).

74


https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6688/plik/ekspertyza_prawna.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6688/plik/ekspertyza_prawna.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6701/plik/oe-442.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6701/plik/oe-442.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6703/plik/oe-443.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6703/plik/oe-443.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6704/plik/oe-444.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6704/plik/oe-444.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6702/plik/oe-445.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6702/plik/oe-445.pdf
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=477&sprawa=4133
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=6861&sprawa=7034

Prawo wyborcze

w stosunku do jedynej daty pewnej w swietle Konstytucji, tj. ostat-
niego dnia, kiedy zarzadzenie wyborow jest mozliwe”. Jako ze najp6z-
niejszy mozliwy termin zarzadzenia wyboréw parlamentarnych
to 14 sierpnia 2023 r., to przepisy tej ustawy musiatyby wejs¢ w zycie
najpozniej 14 lutego 2023 r. W praktyce mialo za$ to miejsce dopiero
31 marca 2023 r., co dyskwalifikuje zgodno$¢ tego aktu normatyw-
nego z Konstytucja RP.

Zarzut naruszenia zasady prawidlowej legislacji przez nowelizacje
Kodeksu wyborczego z 2023 r. nie jest jedynym zastrzezeniem. Ustawa
ta zawiera bowiem liczne inne rozwigzania, ktérych zgodno$¢ z usta-
wa zasadniczg jest watpliwa. Dotyczy to chociazby terminu wejscia
w zycie regulacji dotyczacej Centralnego Rejestru Wyborcow. Przepisy
te maja wej$¢ w zycie w terminie okreslonym w , komunikacie Pre-
zesa Rady Ministrow”, czyli w komunikacie o uruchomieniu CRW.
Stoi to w sprzeczno$ci z zasadg hierarchicznosci systemu prawnego.
Niedopuszczalne jest bowiem okresdlenie daty wejscia w zycie ustawy
w akcie nie tylko nizszego rzedu, lecz w tym wypadku nawet w ogo-
le niebedgcym aktem normatywnym. Zreszta wprowadzenie CRW
wymaga daleko idacych prac wdrozeniowych oraz audytu systemu,
co wyklucza szybkie jego wprowadzenie bez ryzyka niepoprawnosci
dziatania takiego rejestru. Podobnie dyskusyjne staje si¢ powierze-
nie prowadzenia tego rejestru przez ministra wlasciwego do spraw
informatyzacji. Trudno takze uzna¢ zgodnos$¢ z konstytucyjna zasa-
da réownosci wyboréw innych, wprowadzonych przez t¢ nowelizacje
zmian, jak chociazby zmniejszenia wielkosci obwodéw glosowania,
przede wszystkim w malych miejscowosciach czy mozliwosci dowo-
zenia wyborcéw do lokali wyborczych w miejscowosciach, w ktérych
nie funkcjonuje gminny przewoz pasazerski. Krytycznie spojrzec tez
trzeba na obnizenie standardow tworzenia okregowych komisji wy-
borczych i odejscie od modelu sedziowskiego, a takze wprowadzenie
wynagrodzenia dla mezow zaufania, co kidci si¢ z ideg przyswiecajaca
tej instytucji, czy wreszcie wprowadzenie maksymalnego terminu na
policzenie gloséw w obwodach zagranicznych (zwracal na to uwa-
ge m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich, lecz z uwagami RPO nie zga-
dzal si¢ przewodniczacy PKW)"8,

148 Liczenie gtosow w zagranicznych obwodach wyborczych przed ustaleniem wyniku
referendum mogtoby zmniejszy¢ ryzyko uznania gtosowania za niebyte. Odpowiedz
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5. Zaniechania legislacyjne i inne pomysty zmian

Na zakonczenie nie mozna pominac¢ jeszcze dwoch niedoszlych zmian
w sferze prawa wyborczego, ktére w istotny sposéb powinny wplynac na
uznanie przestrzegania norm konstytucyjnych dotyczacych wyborow.
Pierwszym z nich byly pomysty ugrupowania rzadzacego na zmiane
systemu wyborczego, ktére miaty doprowadzi¢ do zwigkszenia liczby
okregéw wyborczych do Sejmu'®. W efekcie mialo powsta¢ okoto stu
okregow, srednio obejmujacych 4,6 mandatu. Przy jednoczesnym za-
stosowaniu metody d’Hondta taki ksztalt systemu wyborczego trudno
byloby uzna¢ za odpowiadajacy konstytucyjnym zasadom: réwnoséci wy-
boréw i proporcjonalnosci. Druga niedoszta zmiana dotyczyla zmiany
przypisania liczby mandatéw do poszczegdlnych okregéw w wyborach
do Sejmu, na co zwracata uwage PKW'. Obecnie obowigzujace rozwig-
zanie nie odpowiada wytycznym wyznaczonym przez Kodeks wyborczy,
co prowadzi do daleko idacego zaburzenia realizacji zasady réwnosci
materialnej i uprzywilejowania niektérych okregéw. Tym samym ko-
nieczne stalo si¢ przesuniecie pomiedzy okregami az 11 mandatéw'".
W efekcie mamy do czynienia z ewidentnym naruszeniem rozwigzan
konstytucyjnych wynikajagcym z zaniechania ustawodawcy, ktory juz
w kolejnej kadencji nie dokonat korekty podzialu mandatéw pomiedzy
poszczegolne okregi.

PKW, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-wybory-referendum-zagranica-ryzyko-
-pkw-odpowiedz, dostep: 21 listopada 2023 r.

149 W. Szacki, Zmiana ordynacji do Sejmu? PiS chciatby, ale nie wie, czy moze, ,Po-
lityka” z dnia 21 maja 2022, https://wydarzenia.interia.pl/autor/lukasz-szpyr-
ka/news-pis-przymierza-sie-do-zmiany-ordynacji-wyborczej.nld,6035286,
dostep: 21 listopada 2023 r,; https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/
kraj/2166655,1,zmiana-ordynacji-do-sejmu-pis-chcialby-ale-nie-wie-czy-moze.read,
dostep: 21 listopada 2023 r.

150 Whniosek Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie zmiany granic okregdw wybor-
czych i liczby postow w nich wybieranych, https:/pkw.gov.pl/aktualnosci/informa-
cie/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-zmiany-granic-okregow-wy-
borczych-i-liczby-poslow-w-ni, dostep: 21 listopada 2023 .

151 J. Haman, Korekta demograficzna: najpilniejsze zmiany w okregach wyborczych do
Sejmu i Senatu, Warszawa 2022, https://www.batory.org.pl/publikacja/korekta-de-
mograficzna-najpilniejsze-zmian-w-okregach-wyborczych-do-sejmu-i-senatu, do-
step: 21 listopada 2023 r.
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6. Konkluzje

Podsumowujac, zmiany w obrebie prawa wyborczego zdecydowanie
negatywnie wplynely na ustawowg realizacje wyznaczanych przez
Konstytucje RP standardéw prawa wyborczego, co w pewnej mierze
moze wplywac nie tylko na ostateczny rezultat wyborow, ale takze na
transparentnos$¢ procedury elekcyjnej, ostabiajac materialng legitymi-
zacje organéw wylanianych w wyborach powszechnych. Mozna wrecz
stwierdzi¢, ze to juz druga z rzedu kadencja parlamentu, w ktdrej do-
chodzi do kolejnych etapéw swoistego psucia spdjnoséci prawa wybor-
czego. W konsekwencji to nie jako$¢ prawa i chec jego dostosowania do
zmieniajacej si¢ rzeczywistosci byla podstawa dokonanych zmian, lecz
dorazny interes polityczny wiekszosci sejmowej. O ile jednak w przy-
padku wyboréw prezydenckich by¢ moze zmiany te miaty wptyw na
ostateczny wynik tej elekcji, o tyle — zmiany w obrebie parlamentarnego
prawa wyborczego - takiego efektu w ostatecznosci nie wywolaly.



Sejm

dr Maciej Berek

1. Zakres regulacji konstytucyjnej

Przepisy rozdzialu IV Konstytucji w odniesieniu do Sejmu okreslaja
funkcje tego organu wladzy publicznej, zasady wyboru postow, zasady
wykonywania mandatu poselskiego oraz organizacje i dziatanie Sej-
mu. Wobec Sejmu zastosowanie majg takze przepisy Konstytucji spoza
rozdzialu IV, w szczegdlnosci zasada legalizmu (dziatania na podsta-
wie i w granicach prawa), zasada demokratycznego panstwa prawnego
majaca szczegdlne znaczenie w ramach postepowania ustawodawczego,
zasada podziatu i rownowazenia wladz, zasada wspoétdziatania wladz.
Dla dokonania oceny zgodnosci dzialania Sejmu i jego organéw z wy-
znacznikami konstytucyjnymi trzeba wigc odwola¢ sie do réznych prze-
pisow ustawy zasadniczej.

2. Nienadawanie biegu projektom ustaw

Sejm jest organem wladzy ustawodawczej. Ustawa moze by¢ przedmio-
tem przeprowadzanej przez Trybunal Konstytucyjny kontroli co do jej
zgodnosci z Konstytucja oraz z ratyfikowanymi umowami miedzyna-
rodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej
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w ustawie (zob. Jan Podkowik, Trybunat Konstytucyjny, rozdzial 13).
Inicjowanie kontroli uprzedniej przez Prezydenta RP - przed podpi-
saniem przez niego ustawy — oraz kontroli nastepczej przez podmioty
okreslone w art. 191 ust. 1 Konstytucji stanowi przejaw zwyktych me-
chanizméw wzajemnej kontroli wiadz i jako takie nie jest przedmiotem
prowadzonej analizy. W IX kadencji Sejmu wystapily jednak zjawiska
dotyczace procesu ustawodawczego, ktoére dalece negatywnie odbiegaja
od wcze$niejszych wzorcow postgpowania Sejmu i jego organdw.
Artykut 118 ust. 1 i 2 Konstytucji w zw. z art. 32 ust. 2 Regulaminu
Sejmu okreslaja krag podmiotéw, ktérym przystuguje prawo inicjaty-
wy ustawodawczej. Prawo to rozumiane jest jako przystugujaca tym
podmiotom kompetencja do wniesienia do Sejmu projektu aktu ustawy
ze skutkiem w postaci obowiagzku poddania takiego projektu przewi-
dzianej przez organ ustawodawczy procedurze'. Obowigzek poddania
projektu procedurze ustawodawczej uwarunkowany jest przeprowadze-

niem wstepnej kontroli przez Marszalka Sejmu na podstawie art. 34
ust. 7 i 8 Regulaminu Sejmu. Celem tej kontroli jest zweryfikowanie,
czy projekt odpowiada regulaminowym wymogom dotyczacym uza-
sadnienia projektu, a takze tego, czy projekt nie jest sprzeczny z pra-
wem, w tym z prawem Unii Europejskiej lub podstawowymi zasadami
techniki prawodawczej. W procedurze obejmujacej pozyskanie opinii
Prezydium Sejmu oraz opinii Komisji Ustawodawczej Marszalek moze
nie nadac biegu projektowi, ktory zostal zaopiniowany jako niedopusz-
czalny. Zrozumiale jest ratio tego przepisu, ktéry powinien stuzy¢ niena-
dawaniu biegu projektom, ktére nie spelniaja podstawowych wymagan
formalnych (co nie oznacza jednak braku krytyki faktu, ze zamiast izby
parlamentu o losie projektu decyduje, na podstawie uznaniowych kry-
teriow, Marszalek Sejmu). Wedlug stanu na dzien wyboréw do Sejmu X
kadencji (15 pazdziernika 2023 r.) liczba projektéw, ktérym nie nadano
biegu, wynosita jednak az 308", z ktérych 7 zostato wycofanych przez
projektodawcéw, w stosunku do zaledwie jednego projektu formalnie

152 Por. np. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,Prze-
glad Sejmowy” 1998, nr 2; M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego
z zakresu legislacji, Katowice 1995, s. 11-12.

153 Krotko po wyborach kilku projektom nadano bieg (nadano numer druku sejmowe-
go), co takze trudno uznac za dziatanie racjonalne, skoro nie byto realnej mozliwo-
&ci, aby projekty te zakonczyty proces legislacyjny przed koncem IX kadencji Sej-
mu.
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podjeto decyzje o nienadawaniu mu biegu, chociaz jeszcze w stosunku
do 13 innych projektéw wyrazona zostata opinia o niezgodnosci z pra-
wem UE i Konstytucja'**. W przypadku czesci projektéw skierowano
do wnioskodawcéw zadanie uzupelnienia uzasadnienia, cz¢s¢ projek-
tow skierowano do zaopiniowania przez rézne podmioty, czasem wiele
miesigcy temu. Charakterystyczne jest jednak takze to, Ze na tym etapie
przed skierowaniem projektu do procedowania ,,zamrozono” bardzo
wiele projektéw, miedzy innymi az 44 projekty wniesione przez Se-
nat, w ktéorym w ocenianej kadencji wiekszos$cig gloséw dysponowaty
ugrupowania stanowigce opozycje w Sejmie. Niektore senackie projekty
blokowane byly w ten sposéb od grudnia 2020 r., w tym projekt dosto-
sowujacy system prawny do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego'®.
Przetrzymywanie projektow ustaw w tzw. zamrazarce Marszalka Sej-
mu jest szczegolnie niepokojace, jezeli projekt dotyczy spraw spotecznie
doniostych. Do takiej kategorii z pewnoscig zaliczy¢ mozna wniesiony
w dniu 15 maja 2023 r. przez Senat — dzialajacy w tej sprawie z wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich - projektu ustawy, ktérego celem byta
zmiana Kodeksu Wyborczego wydluzajaca do 48 godzin czas na liczenie
gloséw oddanych w obwodowych komisjach wyborczych za granica.
Problemy zwigzane z terminowym przekazaniem wynikow glosowania
z obwodowych komisji wyborczych poza granicami kraju w wyborach
do Sejmu i Senatu, ktére odbyly si¢ w dniu 15 pazdziernika 2023 r.*¢,
w wystarczajacy sposob potwierdzaja negatywne skutki zaniechania
prac nad projektem. A byl to projekt, w sprawie ktérego Rzecznik Praw
Obywatelskich podejmowal interwencje u Szefa Kancelarii Sejmu'’.
Naduzywanie etapu formalnej kontroli projektéw ustaw do opoz-
niania albo wrecz blokowania prac nad projektami ustaw przez
Marszalka Sejmu nalezy podda¢ krytycznej ocenie. Zachowanie

154 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden
Cli=9&Kol=D&Typ=UST, dostep: 16 pazdziernika 2023 r.

155 Projekt ustawy o uchyleniu ustawy o Radzie Mediow Narodowych, majacy na
celu wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2016 .
(sygn. akt K 13/16), https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/9-020-198-
2020/$file/9-020-198-2020.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 r.

156 https://tvn24.pl/wybory-parlamentarne-2023/wybory-2023-co-sie-dzieje-z-glosami-
-zza-granicy-doniesienia-miedzy-innymi-o-problemach-z-protokolami-7394480, do-
step: 16 pazdziernika 2023 .

157 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/inicjatywa-rpo-senat-nowelizacja-kodeks-wybor-
czy-sejm-odpowiedz, dostep: 16 pazdziernika 2023 r.
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to prowadzi de facto do pozbawienia konstytucyjnie umocowanych
podmiotéw mozliwosci realizowania ich prawa do inicjowania poste-
powania ustawodawczego. Pamietajac, ze wniesienie projektu ustawy
skutkuje po stronie Sejmu obowigzkiem co najmniej podjecia prac nad
projektem, ktore to prace nie zawsze przeciez konczg si¢ uchwaleniem
ustawy, nienadawanie biegu tak licznym projektom ustaw, wobec kto-
rych nie sformutowano przekonujacych (albo wrecz zadnych) zarzutéow
co do niedopuszczalnosci ich procedowania, stanowi przyklad naduzy-
cia wladzy przez Marszatka Sejmu.

3. Pozorne prace ustawodawcze

Podobnie krytycznie nalezy postrzega¢ przypadki, w ktérych prowa-
dzenie procesu ustawodawczego jest jedynie ,,pozorowane”. Projektom
takim nadawane s3 numery drukow sejmowych, a nastepnie s3 one
kierowane s3 do komisji, ktore jednak nigdy nie podejmuja realnej
pracy nad tekstem. O ile w tym przypadku nie mozna postawic¢ zarzu-
tu zaniechania przez Marszatka Sejmu skierowania projektu do rozpa-
trzenia, o tyle brak jakichkolwiek prac prowadzonych przez wlasciwa
komisje wskazuje na brak politycznej woli podjecia debaty nad tresciag
projektu. Przykladem takiego postepowania jest przedstawiony przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy
o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopusz-
czalnosci przerywania cigzy (druk sejmowy nr 727)"5.

4. Brak partycypaciji spotecznej w procesie stanowienia prawa

Dialog spofeczny jest konstytucyjnie umocowang wartoscig (zob. pre-
ambula oraz art. 20 Konstytucji), ktéra stanowi zrédto dla niezbednych
w demokratycznym panstwie prawnym mechanizméw partycypacji

spolecznej w procesie prawodawczym. Mechanizmy tej partycypacji
s3 rozne, zaleznie od ich szczegétowego umocowania i kregu podmio-
tow, ktorych dotycza. Na poziomie ustaw uregulowane s3g uprawnie-
nia reprezentatywnych organizacji pracodawcéw oraz reprezentatyw-
nych zwigzkéw zawodowych do wyrazania opinii o projektach aktow

158 https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=727, dostep: 16 pazdzier-
nika 2023 .
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normatywnych. Przepisy Regulaminu Sejmu (art. 34 ust. 3) ograniczaja
wymagania formalne dotyczace projektow ustaw jedynie do przeprowa-
dzania tych procedur opiniodawczych, ktére majg swoje umocowanie
ustawowe. Takie umocowanie ma procedura opiniowania przez upraw-
nione podmioty publiczne, organizacje pracodawcéw, zwigzki zawo-
dowe oraz organy samorzadéw zawodowych. Wspdlczesne rozumienie
partycypacji spolecznej w procesie prawodawczym jest jednak znacznie
szersze. Standardem powinno by¢ pozyskanie opinii adresatow przyszle-
go aktu prawnego, ale takze stworzenie mozliwosci wypowiedzenia si¢
co do tresci projektu wszystkim zainteresowanym jednostkom. Mecha-
nizmy partycypacyjne, dopoki nie stang si¢ obowigzkowym elementem
procesu prawodawczego, powinny by¢ realizowane jako dobre, reko-
mendowane praktyki.

Sposob prowadzenia procesu ustawodawczego w Sejmie skrajnie
odbiega od tych oczekiwanych wzorcow, co wiecej, nawet obowiazu-
jace w tym zakresie przepisy sa obchodzone lub pomijane. Niektdre
projekty nie s3 w ogoéle kierowane do partneréw spolecznych, pomi-
mo obowigzku poddania tych projektéw opiniowaniu. W niektérych
przypadkach projekty sg kierowane do zaopiniowania, ale nastepnie
proces ustawodawczy jest prowadzony bez oczekiwania na przekaza-
nie stanowisk. W poddanej ocenie kadencji zjawisko to mialo charak-
ter masowy, krytyczng ocene tego zjawiska wyraza szereg podmiotdéw,
od partneréw spotecznych poczawszy, wskazujacych, ze brak rzetelnie
przeprowadzonych konsultacji publicznych odnotowano w 83% bada-
nych przypadkéw ustaw dotyczacych gospodarki, przedsiebiorczosci
i ochrony zdrowia i jest to wskaznik najwyzszy od 2015 r."** Problem
podnoszony jest przez krajowe organy wiadzy publicznej — Rzecznik
Praw Obywatelskich zauwaza, ze: ,,parlamentarny proces stanowienia
prawa odbiega od modelu opisanego w Konstytucji, zakladajacego dialog
spoleczny oraz wspdéldzialanie wtadz™'¢’. Te negatywne cechy procesu

159 7 Zasad stanowienia prawa w Polsce. Raport legislacyjny Pracodawcow Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Edycja VI, czerwiec 2022 r. — maj 2023 r., Warszawa 2023, https://
pracodawcyrp.pl/upload/files/2023/09/raport-7-zasad-pojedyczne-1.pdf, dostep:
16 pazdziernika 2023 r., s. 43-45.

160 S. Trociuk, Wprowadzenie, [w:] Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatel-
skich oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela w 2020 r.,
Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich 2021 r. Nr 1, Warszawa 2021, https:/bip.
brpo.gov.pl/sites/default/files/2022-07/Informacja%20RPO_wersja%20elektronicz-
na.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 ., s. 11.
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ustawodawczego dostrzegane sg takze jako element niespelniania przez
polskie wladze standardéw oczekiwanych od panstwa cztonkowskiego
Unii Europejskiej'®'. Tymczasem w ramach Krajowego Programu Odbu-
dowy Polska zobowigzata si¢ do zmiany m.in. Regulaminu Sejmu w celu
powszechniejszego stosowania konsultacji publicznych i oceny skutkow
regulacji w procesie stanowienia prawa'®, zadne publicznie znane prace
nie zostaly jednak podjete.

Nierespektowanie regul partycypacji spolecznej w procesie pra-
wodawczym nie tylko stanowi — w niektorych przypadkach - jawne
naruszenie przepisow przyznajacych okreslonym podmiotom prawo
do wyrazania opinii na temat projektow ustaw. Taki sposéb stano-
wienia prawa §wiadczy o niezrozumieniu przez organy zarzadzajace
praca Sejmu korzysci ptynacych z wlasciwego uksztaltowania mecha-
nizmoéw dialogu. Sg to korzysci nie tylko odnoszace si¢ do konkretnego
projektu aktu prawnego (mozliwos$¢ optymalizacji tekstu projektu), ale
takze skutki szersze, polegajace na budowaniu zaufania obywateli do
organéw panstwa, ktére w jawnej, angazujacej przyszlych adresatow
procedurze pracuja nad projektami aktéw normatywnych.

5. Projekty pozornie poselskie

Whiesienie przez Rade Ministréw projektu ustawy do Sejmu musi by¢
poprzedzone przyjeciem tego projektu przez rzad, co z reguly wiaze si¢
z uprzednim przeprowadzeniem dos$¢ rozbudowanego procesu uzgad-
niania projektu w ramach struktur rzagdowych, ale takze obligatoryjne-
mu, co do zasady, poddaniu projektu konsultacjom publicznym (wie-
cej na ten temat Stawomir Patyra, Marek Woznicki, Rada Ministréw,

161 W dalszym ciggu stosowana jest praktyka uchwalania ustaw w drodze procedur,
ktore nie przewidujg prowadzenia odpowiednich konsultacji.” — Sprawozdanie na
temat praworzadnosci z 2023 r. Rozdziat dotyczgcy sytuacji w zakresie praworzad-
nosci w Polsce towarzyszgcy dokumentowi: Komunikat Komisji Do Parlamentu Eu-
ropejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komite-
tu Regionow Sprawozdanie na temat praworzgdnosci z 2023 r. Sytuacja w zakresie
praworzgdnosci w Unii Europejskiej, SWD(2023) 821 final, https://commission.euro-
pa.eu/publications/2023-rule-law-report-communication-and-country-chapters _en,
dostep: 16 pazdziernika 2023 r,, s. 32-33.

162 Kamien milowy F2.1 okreslony w zatgczniku do decyzji wykonawczej Rady z dnia
14 czerwca 2022 r. w sprawie zatwierdzenia oceny planu odbudowy i zwiekszania
odpornosci Polski (9728/22).
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rozdzial 10). Che¢ uniknigcia tej czasochlonnej procedury niejednokrot-
nie prowadzi do ,,obchodzenia” instytucji rzadowego projektu ustawy.
Projekt aktu jest wprawdzie przygotowywany przez urzednikow rza-
dowych, ale formalnie wnoszony jest do Sejmu jako projekt poselski.
Po raz kolejny mamy do czynienia ze zjawiskiem, ktore ma charakter
obchodzenia prawa, a nie jego jednoznacznego naruszania. Takze
w tym przypadku jaskrawe sg negatywne skutki akceptacji takiej prak-
tyki. Postowie, w tym posel sprawozdawca, bedacy formalnie autora-
mi danego projektu, czgsto nie znajg jego tresci, a wszelkich wyjasnien
udziela¢ muszg przedstawiciele rzadu'®. Skala tzw. bajpasowania, czyli
przedktadania projektow opracowanych w ministerstwach przez grupy
poslow partii rzadzacej, jest bardzo duza. Prawie potowa projektow zto-
zonych przez parlamentarzystow Zjednoczonej Prawicy zostata w isto-
cie opracowana przez urzednikéw'**. Negatywne skutki takiej praktyki
ustawodawczej dla jakosci uchwalanych ustaw wplywajacych na prawa
jednostki dostrzega takze Rzecznik Praw Obywatelskich'®.

6. Poprawka zamiast inicjatywy

Przepisy Konstytucji odrdzniaja pojecie inicjatywy ustawodawczej (wy-
jasnione powyzej) od pojecia poprawki do projektu ustawy wnoszo-
nej na etapie prac nad projektem w Sejmie (art. 119 ust. 2 Konstytucji).
Rozroéznienie to jest takze w utrwalony sposob postrzegane w orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego'®®, ktére wyklucza mozliwos¢ wpro-
wadzania w trybie poprawki do projektu ustawy materii, ktdra nie jest
powiazana z pierwotng trescig projektu w taki sposob, aby odpowiadaé
definicji poprawki. Materia taka powinna stanowi¢ przedmiot odreb-

163 7 Zasad stanowienia prawa w Polsce. (...), op. cit,, s. 7.

164 G. Kopinska, Najwazniejsze problemy procesu legislacyjnego, [w:] M. Berek, P. Fra-
czak, K. Izdebski, G. Kopinska, Polski Beztad Legislacyjny. Raport Obywatelskie-
go Forum Legislacji z prac IX kadencji Sejmu. XV raport Obywatelskiego Forum Le-
gislacji, Warszawa 2023, https:/www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/10/
Polski.Bezl ad.lL egislacyjny XV.Raport.OFL _.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 r.,
s. 27-30.

165 S. Trociuk, Wprowadzenie, (...), op. cit, https:/bip.brpo.gov.pl/sites/default/fi-
les/2022-07/Informacja%20RPO_wersja%20elektroniczna.pdf, dostep: 16 paz-
dziernika 2023 ., s. 11.

166 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2004 r., sygn. akt
K 37/08.
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nej inicjatywy ustawodawczej, ktérej wniesienie wymaga spelnienia
szeregu wymagan — od podmiotu uprawnionego, przez przedstawienie
uzasadnienia, ktérego elementem w przypadku rzadowych projektow
ustaw jest tzw. ocena skutkow regulacji.

W objetej badaniem kadencji wskaza¢ mozna wiele przykladow
skrajnie oczywistego ignorowania tej reguly. Tak zwane wrzutki
(istotne, rozbudowane i czesto niepowigzane z pierwotnym brzmie-
niem projektu zmiany tego projektu) zglaszane byly zaré6wno w po-
staci autopoprawek, poprawek na etapie szczegétowego rozpatrzenia
projektu po pierwszym czytaniu oraz na etapie drugiego czytania.
Do projektu ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych przez Skarb
Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektérych innych ustaw
w trybie poprawki dofaczone zostaly calkowicie niepowigzane meryto-
rycznie przepisy nowelizujace ustawe — Prawo farmaceutyczne. O $wia-
domosci postow akceptujacych taki tryb prac $wiadczy jednoznacznie
negatywna opinia wyrazana w trakcie prac komisji sejmowej przez legis-
latoréw sejmowych. Taki tryb procedowania projektu stat sie podstawa
do skierowania przez Prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego
whniosku z zarzutami niezgodno$ci uchwalonej ustawy z przepisami
Konstytucji'¥”. Innym, réwniez jaskrawym przyktadem, jest dodanie
w trybie poprawki do projektu ustawy o zmianie nazw uczelni stuzb
panstwowych nadzorowanych przez ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych, o zmianie ustawy o Policji, ustawy o Strazy Granicznej,
ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej oraz niektérych innych ustaw -
materii dotyczacej wydluzenia prawa do swiadczen opieki zdrowotnej
dla obywateli Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego panstwa'®s.

Naruszenia tego typu stanowig nie tylko przykiad oczywistego ig-
norowania przez wiekszo$¢ sejmowa obowiazujacych regul stanowienia
prawa, uchwalane w ten sposob akty prawne stanowia tez swoista ,,pu-
tapke” dla adresatow prawa. Ujecie w ustawie tresci normatywnej nie-
powiazanej z zasadnicza materig aktu w wigkszosci przypadkow ozna-
cza, ze tre$¢ ta nie ma odzwierciedlenia w tytule ustawy. Tym samym
tytul ustawy traci walor komunikacyjny, nie informuje juz prawidfowo

167 https://www.prezydent.pl/prawo/wnioski-do-tk/wniosek-prezydenta-do-trybunalu-
-konstytucyjnego,75762, dostep: 16 pazdziernika 2023 r.
168 7 Zasad stanowienia prawa w Polsce. (...), op. cit., s. 13.
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o przedmiocie ustawy. Zeby ustali¢, jaki jest przedmiot regulacji, adre-
saci zmuszani si¢ do zapoznawania si¢ z trescig aktu. Takie ksztaltowa-
nie systemu prawnego uprawnia do postawienia zarzutu o tworzeniu
prawa w sposob utrudniajacy jego poznanie przez adresatow oraz
dostosowanie si¢ do niego, w pewnym sensie s3 to wiec akty prawne
zaskakujgce jednostki swojg trescia. W takim ujeciu mozna mowic
o nierespektowaniu zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez
to panstwo prawa, ktéra wywodzona jest z zasady demokratycznego
panstwa prawnego.

7. Naduzycia i manipulacje dotyczgce postepowania ustawodawczego

Konstytucyjne ramy sejmowego postepowania ustawodawczego spro-
wadzajg si¢ co do zasady, poza okresleniem, komu przystuguje prawo
inicjatywy ustawodawczej, do nakazu uchwalania ustawy w trzech czy-
taniach, wskazaniu, kto ma prawo wnoszenia poprawek do projektu
oraz warunkow ich poddania pod glosowanie, ustanowienia warunkow
wycofania projektu ustawy (art. 119 Konstytucji), a takze wskazania, ze
ustawy uchwalane sg zwykla wigkszoscia gloséw w obecnosci co naj-
mniej polowy ustawowej liczby postow. Porzadek prac Sejmu stanowi
materi¢ Regulaminu Sejmu, zgodnie z delegacja ujeta w art. 112 Kon-
stytucji. Obserwowana w IX kadencji Sejmu praktyka stosowania po-
szczegblnych przepisow Regulaminu Sejmu nakazuje bardzo krytycznie
oceni¢ naduzywanie poszczegdlnych instytucji proceduralnych.
Pierwszym zagadnienie jest niezwykle szybkie procedowanie bardzo
licznych projektéw ustaw. Konstytucja przewiduje w art. 123 ust. 1 moz-
liwo$¢ uznania przez Rade Ministréw uchwalonego przez rzad projektu
ustawy za pilny (z okreslonymi tam wylaczeniami przedmiotowymi).
Bardzo cze¢sto natomiast mozna obserwowac projekty, ktore nie sta-
nowig projektéw pilnych w rozumieniu art. 123 ust. 1, a nad ktérymi
prace prowadzone sg bardzo szybko, przy wykorzystaniu okreslonych
w Regulaminie Sejmu mechanizméw pozwalajacych m.in. na skrocenie
okresu miedzy doreczeniem postom druku z projektem a pierwszym
czytaniem (art. 37 ust. 4 Regulaminu Sejmu) oraz migdzy dorgczeniem
postom druku ze sprawozdaniem komisji a drugim czytaniem (art. 44
ust. 3 Regulaminu Sejmu). Sg to narzedzia, ktérych zasadno$¢ nie po-
winna by¢ kwestionowana. Zastrzezenia budzi jednak fakt, ze az okoto
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30% projektow ustaw (na 662 uchwalone ustawy objete badaniem) byto
procedowanych przez Sejm IX kadencji w czasie krotszym niz 14 dni'®.
Liczba postepowan ustawodawczych, ktore prowadzone byly w przy-
spieszonym trybie, moze wskazywac na brak faktycznego pochylenia
sie przez postow nad tekstem stanowionego prawa, jego skutkami czy
zasadno$cig wprowadzenia poprawek.

O ile przyspieszenie procedury ustawodawczej moze w poszcze-
golnych przypadkach by¢ uzasadnione, o tyle rozpatrywanie projektu
w tempie uniemozliwiajacym nie tylko refleksje nad znaczeniem pro-
jektu, ale nawet czysto jezykowe zapoznanie si¢ z tekstem - stanowi
zaprzeczenie pojecia stanowienia prawa. Ustawy uchwalane w tym
trybie jedynie formalnie stanowig akty parlamentu, w ujeciu mate-
rialnym ich projekty nie zostaly w ogdle przez postéw rozpatrzone.
Rekord szybkosci pobito w drugim roku badanej kadencji, kiedy Sejm
potrzebowat zaledwie 113 minut na uchwalenie ustawy wprowadzajacej
tzw. wybory kopertowe. W kolejnym roku kadencji postowie 4,5 godziny
pracowali nad jedng z nowelizacji ustawy o pomocy uchodzcom z Ukra-
iny. Innym drastycznym przykladem jest ustawa o Funduszu Ochrony
Rolnictwa, ktdéra Sejm przyjat w 10 godzin i 7 minut od rozpoczecia
prac’’. Krytycznie tempo prac nad ustawami wprowadzajacymi istotne
reformy strukturalne wymiaru sprawiedliwo$ci lub innych niezalez-
nych organéw ocenia takze Komisja Europejska, jako przykiad podajac
przyjecie nowelizacji ustawy o Sadzie Najwyzszym w ciggu 24 godzin
od przedstawienia jej projektu'”’.

Uwagi nalezy podnies¢ takze wobec wybranych projektéw proce-
dowanych jako projekty pilne w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytu-
cji. Przepis ten wskazuje, jakie materie nie moga by¢ objete projektem

169 M. Berek, P. Fraczak, K. Izdebski, G. Kopinska, Polski Beztad Legislacyjny. {(...),
op.cit,s. 7.

170 G. Kopinska, Informacje statystyczne dotyczgce procesu legislacyjnego, [w:] M. Be-
rek, P. Fraczak, K. Izdebski, G. Kopinska, Polski Beztad Legislacyjny. (...), ibidem,
s. 18.

171 Dokument roboczy stuzb komisji Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2021 r.
Rozdziat dotyczacy sytuacji w zakresie praworzadnosci w Polsce towarzyszg-
cy dokumentowi: Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw Sprawozda-
nie na temat praworzgdnosci z 2021 r. Sytuacja w zakresie praworzgdnosci w Unii
Europejskiej, SWD/2021/722 final, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?2uri=CELEX%3A52021SC0722, dostep: 16 pazdziernika 2023 r., brak nume-
racji stron.
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procedowanym w tym trybie. Oczywistg jest kontrola spetniania tego
warunku przez wnoszony przez Rade Ministrow projekt. Jezeli jednak
pierwotny projekt jest zgodny z tymi wymaganiami, a nastepnie do pro-
jektu, w trybie autopoprawki albo poprawki, dodawane sg przepisy wy-
kraczajace poza dopuszczalng materi¢, moze zostac to uznane za swoiste
obchodzenie konstytucyjnych zasad proceduralnych. W tym kontekscie
przywola¢ mozna rzadowy projekt ustawy o zakupie preferencyjnym
paliwa stalego przez gospodarstwa domowe'”?, ktéry Rada Ministrow
skierowala do Sejmu w dniu 14 pazdziernika 2022 r. Juz 4 dni pdzniej
rzad skierowat do Sejmu autopoprawke do projektu'”’ (co samo w sobie
ilustruje fakt, ze rzad kierujac projekt do Sejmu, byt $wiadomy koniecz-
nosci zmiany tego projektu). O ile materia projektu i autopoprawki tylko
posrednio dotykata kwestii podatkowych (podatku akcyzowego), o tyle
na etapie prac komisji wprost wprowadzono do projektu zmiane ustawy
o oplacie skarbowej oraz ustawy o podatku akcyzowym'*. Gdyby te
zmiany byly ujete w pierwotnym projekcie, nie bytoby mozliwe skiero-
wanie tego projektu przez rzad jako projektu pilnego.

Wisrod narzedzi stosowanych zaréwno na posiedzeniach plenarnych,
jak ina posiedzeniach komisji, ktére wypaczaja istote parlamentaryzmu
jako mechanizmu demokratycznego ustanawiania prawa, gwarantujace-
go udzial w takiej debacie takze reprezentantéw opozycji i mniejszosci,
wymienic trzeba skracanie czasu wypowiedzi postéw do jednej minuty,
a nawet do 30 sekund, co dotyczylo np. rozpatrywania projektu ustawy
o zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowej, zwigzanego z kry-
zysem migracyjnym na wschodniej granicy Polski'”>. Jako wylacznie
politycznie, a nie prawnie uzasadnione postrzegac trzeba takze facz-
ne rozpatrywanie poprawek opozycji — wbrew utrwalonej w praktyce
parlamentarnej zasadzie, zgodnie z ktéra facznie rozpatruje si¢ tylko
poprawki pozostajace ze sobg w okreslonym merytorycznym zwigzku.

172 Druk sejmowy nr 2696, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/9B718FBB63162B6
0C12588DB0062FCEE/%24File/2696.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 r.

173 Druk sejmowy 2696-A, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/BCB37205E06BBF
78C12588DF00648E7C/%24File/2696-A.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 r.

174 Sprawozdanie Komisji Samorzadu Terytorialnego Polityki Regionalnej, druk sejmo-
wy nr 2699, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/E1010B804A78D9DBC12588E
10020E62A/%24File/2699.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 .

175 Zob. stenogram z 42. posiedzenia Sejmu w dniu 16 listopada 2021 r., https:/orka2.
sejm.gov.pl/Stenolnter9.nsf/0/AB27E9EA398041EAC1258790000C954F/%24File/4
2_a_ksiazka bis.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 r,, s. 153.
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Zastosowana metoda ,,blokowania” poprawek wnoszonych przez postow
opozycji pozwalata odrzuci¢ je w jednym glosowaniu, bez rozpatrzenia
ich istoty. Na posiedzeniach komisji ograniczano albo przeglosowy-
wano brak mozliwosci skfadania wnioskéw formalnych, ograniczano
czas wypowiedzi do jednej minuty, rozpatrywano poprawki, ktérych
tre$¢ nie zostala postom doreczona, naduzywano wniosku formalnego
o glosowanie bez dyskusji (albo po przeprowadzeniu tylko czesci dys-
kusji). Jedynie przykladowo wskaza¢ mozna na tryb prac nad projek-
tem ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw'”®. Wszyst-
kie te elementy nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie jako negujace
istote parlamentaryzmu, ktérg powinno by¢ prowadzenie debaty nad
projektem ustawy. Dysponowanie przez ugrupowania stanowiace par-
lamentarne zaplecze Rady Ministrow wiekszoscia jest oczywistym
warunkiem efektywnego rzadzenia, nie powinno jednak prowadzi¢
do pozbawiania bedacej w mniejszos$ci opozycji prawa artykulowania
odrebnych pogladow.

Nie mozna takze uznac za odpowiadajace ratio art. 119 ust. 1 Kon-
stytucji uchwalanie ustaw, do ktorych projektow zglaszane sa zastrze-
zenia co do ich jasnosci i poprawnosci, ktore to zastrzezenia nie sa
nawet rozpatrywane. Zadaniem Kancelarii Sejmu oraz odpowiednio
takze Kancelarii Senatu jest ekspercka i techniczna obstuga m.in. proce-
su legislacyjnego. Jezeli zatrudnieni w Biurze Legislacyjnym Kancelarii
Sejmu legislatorzy jednoznacznie artykuluja, ze obszerno$¢ lub skompli-
kowanie projektu, a takze tempo prac uniemozliwiajg im przeprowadze-
nie nalezytej oceny poprawnosci prawno-legislacyjnej projektu, a mimo
to poslowie uchwalajg taka ustawe — nie sposob méwic o stanowieniu
prawa zgodnie z porzadkiem konstytucyjnym. Sztandarowy przyktad
tego typu procedowania dotyczyl ustawy powszechnie nazywanej Pol-
skim Ladem'”’, ktorej projekt rozpatrywany byl bez mozliwosci nawet
przeanalizowania projektu przez sejmowych legislatoréw, a w kolej-
nym etapie prac przy zignorowaniu stanowiska Senatu w istotnej czesci

176 Stenogram z posiedzenia nr 5 Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka w dniu
19 grudnia 2021 r., https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=SPC-5,
dostep: 16 pazdziernika 2023 r., brak numerdw stron.

177 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2105), ze zm.
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opartego o wyrazong przez legislatoréw senackich krytyczng oceng usta-
wy uchwalonej przez Sejm'”®.

Krytycznie nalezy ocenic¢ takze stanowienie prawa, ktore jest nie-
czytelne dla adresatéw. ,,Symbolem nieudolnosci legislacyjnej jest to,
ze ustawa o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych zawiera jednostki redak-
cyjne oznaczone jako «art. 15zzzzzze», za$ ustawa o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi zawiera dwa art. 482”7,

Brak poszanowania dla ustalonego sposobu prac izby poselskiej,
ksztaltowanego przeciez poza litera Regulaminu Sejmu takze zwycza-
jem parlamentarnym, widoczny jest w postugiwaniu si¢ znanymi roz-
wigzaniami prawnymi w sposob skrajnie instrumentalny, zaprzeczajacy
wrecz celowi tych instytucji. Przejawito sie to na przyktad w powtdrze-
niu glosowania na sali plenarnej, z powolaniem si¢ na potrzebe rea-
sumpcji glosowania, w sytuacji, w ktdrej nie zostat spelniony okreslony
w art. 189 ust. 1 Regulaminu Sejmu warunek zarzadzenia reasumpcji,
ktory zachodzi, gdy wynik glosowania ,,budzi uzasadnione watpliwos$ci”.
Faktycznym uzasadnieniem zarzadzonej reasumpcji byl najprawdopo-
dobniej wynik glosowania niezgodny z wolg decydentéw politycznych
po zarzadzeniu przez Marszatka Sejmu glosowania nad odroczeniem
posiedzenia'®’.

8. Wadliwe realizowanie funkcji kreacyjnej Sejmu

Sejm dokonuje wyboru lub powotania okreslonych w przepisach
Konstytucji i ustaw organéw panstwowych albo wspétuczestniczy
w kreacji sktadu osobowego tych organéw. Nie mozna jednak uzna¢
za zgodne z Konstytucja realizowanie tych uprawnien, jezeli w toku
procedury wyboru dochodzi do takiego uzycia pozornie neutralnych

178 P. Wotejko, Proces legislacyjny z punktu widzenia przedsiebiorcow [w:] M. Berek,
P. Fraczak, K. Izdebski, G. Kopinska, P. Wotejko, Polski Beztad Legislacyjny {(...),
s. 53-57.

179 S. Trociuk, Wprowadzenie, (...), op. cit., s. 11.

180 Sprawozdanie stenograficzne z 36. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 11 sierpnia 2021 r. (pierwszy dzien obrad), https:/orka2.sejm.gov.pl/Steno-
Inter9.nsf/0/E419D4D84F56BE4FC125872F00069907/%24File/36 _a_ksiazka bis.
pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 r,, s. 60-61.
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narzedzi prawnych i organizacyjnych, ktére moga jednak prowadzic¢
do wypaczenia wynikéw wyboru. Na 1. posiedzeniu Sejmu IX kadencji
przeprowadzane byly wybory czlonkéw Krajowej Rady Sadownictwa.
W prowadzonym w ogromnym chaosie gtosowaniu, wedlug publicznie
dostepnych nagran, postanka wiekszosciowego ugrupowania zwrocita
si¢ do Marszalek Sejmu stowami ,trzeba anulowa¢, bo przegramy™'.
Po chwili zamieszania i swoistym ,,wymuszeniu” przez Marszaltek wnio-
sku o reasumpcje gtosowania, Marszatek nie podata informacji o wyni-
kach przeprowadzonego glosowania, ale poinformowata o ,,anulowaniu”
glosowania, a nastepnie zarzadzila ponowne glosowanie w tej samej
sprawie's.

9. Brak wspétdziatania z organami wtadzy publiczne;j

Sejm, jak kazdy organ wladzy publicznej, powinien przestrzega¢ wyra-
zonej w preambule do Konstytucji zasady wspoldziatania wiadz. Wspot-
dzialanie to rozmie¢ nalezy jako nakaz takiego realizowania wlasnych
zadan przez dany organ, aby umozliwi¢ efektywne wykonywanie za-
dan przez inne organy publiczne'®. Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2022 r. poz. 623) statuuje w art. 22
w ust. 112 Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, w sktad ktérego wcho-
dza z mocy prawa: Prezes i wiceprezesi NIK oraz dyrektor generalny,
a dodatkowo 14 czlonkéw powotywanych przez Marszatka Sejmu na
wniosek Prezesa NIK. Przedluzajacy si¢ stan ignorowania przez Mar-
szalek Sejmu wnioskéw Prezesa NIK o powotanie cztonkéw Kolegium
doprowadzit do sytuacji, w ktorej w sktad Kolegium NIK, ktore liczy¢
powinno facznie 19 czlonkéw, wchodzi jedynie Prezes NIK i dwoch jego

zastepcow'®*

. Tym samym Kolegium nie jest w stanie osiggna¢ kworum

181 https:/www.wprost.pl/polityka/10272148/kto-jest-autorem-slow-trzeba-anulowac-
-bo-przegramy-przypisywano-je-blednie.html, dostep: 16 pazdziernika 2023 r.

182 Sprawozdanie stenograficzne z 36. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 11 sierpnia 2021 r. (pierwszy dzien obrad), https://orka2.sejm.gov.pl/Steno-
Inter9.nsf/0/0198E90E7BCD4CBBC12584BA00172CB7/%24File/01_d_ksiazka
bis.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 r,, s. 261-263.

183 Tresc¢ i znaczenie tej zasady wyjasnia Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu
z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=d
okumenty&sygnatura=Kpt%202/08, dostep: 16 pazdziernika 2023 r.

184 https://www.nik.gov.pl/o-nik/kolegium-nik/czlonkowie-kolegium-nik.html, dostep:
16 pazdziernika 2023 r.
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i podejmowac wiazacych prawnie rozstrzygniec¢. Tymczasem wsrod za-
dan Kolegium NIK jest zatwierdzanie analizy wykonania budzetu pan-
stwa i zalozen polityki pieni¢znej oraz uchwalanie opinii w przedmiocie
absolutorium dla Rady Ministréw (art. 23 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt I ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli), a wiec dokumentéw finalizujacych kon-
trole wykonania budzetu panstwa, ktorych przedstawienie Sejmowi jest

konstytucyjnym (art. 204 ust. 1 pkt 1i2 orazart. 226 ust. 2 Konstytucji)
obowigzkiem NIK. Zaniechania Marszalek Sejmu prowadzi¢ wiec moga
do paralizu funkcjonowania naczelnego organu kontroli panstwowej, ja-
kim jest NIK'® i zaprzeczaja zasadzie wspoldziatania wladz (zob. Aldona
Domanska, Jakub Stepien, Organy kontroli paristwowej i ochrony prawa,
rozdzial 14). Podejmowanie natomiast przez Kolegium NIK dziatania
przy kworum obliczanym od faktycznej, a nie ustawowej liczby czlon-
kow moze budzi¢ istotne zastrzezenia konstytucyjne'®.

10. (Nie)realizowanie zadan Marszatka Sejmu

Marszalek Sejmu przewodniczy obradom Sejmu, strzeze praw Sejm oraz
reprezentuje Sejm na zewnatrz (art. 110 ust. 2 Konstytucji). Regulamin
Sejmu uszczegdtawia zadania Marszatka Sejmu, wymieniajac wérdd nich
stanie na strazy praw, godnosci i powagi Sejmu (art. 10 ust. 1 pkt 1 Regu-
laminu Sejmu) oraz udzielanie postom niezbednej pomocy w ich pracy,

w tym czuwanie nad wykonaniem wobec postéw przez organy admini-
stracji rzadowej i samorzadu terytorialnego oraz inne jednostki organi-
zacyjne obowigzkéw okreslonych w ustawie o wykonywaniu mandatu
posta i senatora (art. 10 ust. 1 pkt 12 Regulaminu Sejmu). Trudno uznaé
za wypelniajace oczekiwania wyrazone w tych zadaniach zaniechanie

przez Marszalek Sejmu jakichkolwiek dziatan po zdarzeniach takich jak

185 Zob. wystgpienie Prezesa NIK na posiedzeniu Komisji do Spraw Kontroli Panstwo-
wej — Sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 2022 r.,, Najwyzsza Izba Kontroli, 28 lipca
2028, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/wystapienie-prezesa-nik-naposiedzenie-
-komisji-do-spraw-kontroli-panstwowej.html, dostep: 16 pazdziernika 2023 .

186 Zob. uchwata Kolegium NIK z dnia 7 czerwca 2023 r. w sprawie opinii w przed-
miocie absolutorium dla Rady Ministréw za rok 2022, (do druku 3371), https://orka.
sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/601C13FC7C60BO0ODC12589CF00369630/%24Fi
le/3371-001.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2023 r. oraz zdanie odrebne cztonka Ko-
legium do tej uchwaty (do druku 3371), https:/orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nst/0/ACB
CF0023F964779C12589E2004A1EQ7/%24File/3371-002.pdf, dostep: 16 pazdzier-
nika 2023 .
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uzycie $rodka przymusu bezposredniego — chemicznego $rodka obez-
wladniajacego w postaci recznego miotacza substancji obezwtadniajg-
cych (tzw. miotacza gazu) wobec postanki B. Nowackiej uczestniczacej
w zgromadzeniu publicznym, trzymajacej w rece legitymacje poselska,
a takze wobec uczestniczacej w zgromadzeniu publicznym postanki
M. Biejat'®” oraz zastosowanie srodkdw przymusu bezposredniego w po-
staci sily fizycznej w celu doprowadzenia do samochodu policyjnego,
w ktérym postanka zostala zamknigta, wobec postanki A. Gajewskiej'®,
pomimo potwierdzania statusu parlamentarzystki w trakcie samego
zajécia przez innego posla. Niepodjecie w tej sprawie zadnych oficjalnie
znanych interwencji przez Marszalek Sejmu stanowi jawne zaniechanie
realizacji zadan, ktére w tym zakresie majg charakter nie tylko umoco-
wania kompetencyjnego, ale takze obowiazku.

11. Niedoskonate zasady wykonywania mandatu poselskiego

Jednym z ograniczen, ktore dotyczy parlamentarzystéw jest usta-
nowiony w art. 107 ust. 1 Konstytucji zakaz — w zakresie okreslo-
nym ustawg — prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z osiaganiem
korzysci z majatku Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego
oraz zakaz nabywania tego majatku. Aktem uszczegélowiajacym ten
zakaz jest ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu
posta i senatora (Dz. U. z 2022 r. poz. 1339, ze zm.). Jednym z wy-
mogow tej ustawy jest skladanie przez postow oswiadczen o stanie

majgtkowym. Oswiadczenia te sktadane sa do dnia zlozenia $lubo-
wania, nastepnie corocznie do 30 kwietnia wg stanu na koniec roku
poprzedniego, a takze w terminie miesigca od dnia zarzadzenia wybo-
row do Sejmu i Senatu. Poslowie sktadajg o$wiadczenia Marszatkowi
Sejmu. Informacje zawarte w o$wiadczeniach sg jawne — co wska-
zuje na ich kluczowa role, jaka jest zapewnianie publicznej kontroli
pozwalajace identyfikowac budzace watpliwosci zmiany w majatku
postow. W tym kontekscie krytycznie nalezy oceni¢ trwajaca nadal
praktyke wypelniania o§wiadczen majatkowych recznie, co prowadzi

187 https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-chce-od-paolicji-wyjasnien-ws-naruszania-im-
munitetu-poslanek, dostep: 16 pazdziernika 2023 .

188 https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-poslanka-policja-zatrzymanie-ksp, dostep:
16 pazdziernika 2023 r.
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w poszczegélnych przypadkach do nieczytelnosci o$wiadczen'®,

a tym samym utrudnia albo uniemozliwia proces spotecznej (ale tez
sformalizowanej, prowadzonej odrebnie) kontroli oswiadczen ma-
jatkowych. Na konieczno$¢ wdrozenia narzedzia informatycznego
zapewniajacego skladanie prawidtowych i jednoznacznie czytelnych
o$wiadczen majatkowych zwracala uwage w formalnym wystapie-
niu Komisja Europejska. W Sprawozdaniu na temat praworzadnosci
z 2022 r. zalecono Polsce ,wzmocnienie obowiazujacych przepiséw
w zakresie uczciwo$ci zawodowej przez wprowadzenie (...) standar-
dowego internetowego systemu o$§wiadczen majatkowych urzednikow
publicznych oraz postéw i senatoréw”™*°. Kwestia ta nie zostata w ogole
podjeta — w sposob publicznie znany — w ramach badanej kadencji
Sejmu.

12. Konkluzje

Funkcjonowanie Sejmu IX kadencji musi by¢ ocenione krytycznie.
W zasadzie w kazdym obszarze tego funkcjonowania odnotowano
nieprawidlowosci. Sejm stal si¢ organem jawnie podporzadkowanym
woli politycznej artykutowanej poza parlamentem, a w pewnym okresie
poza strukturg formalnych organéw wiladzy publicznej. Sa to zjawiska
dewastujace fundamenty demokratycznego panstwa prawnego. Skala
i jaskrawos¢ naduzy¢ w procesie ustawodawczym, jego niejednokrotnie
fasadowo$¢ nie tylko nie licuje z ustrojowa pozycja Sejmu, ale takze
nieuchronnie prowadzi do uchwalania prawa wadliwego, ktére musi
by¢ nastepnie, czgsto pilnie, nawet przed wejsciem ustawy w zycie, no-
welizowane. Skutki takiego chaosu w systemie prawnym ponoszg pod-
mioty stosujace prawo, w szczegolnosci zmuszone do podporzadkowa-
nia si¢ mu jednostki. Faktyczne zredukowanie roli Sejmu prowadzi do

189 Zob. np. https:/konkret24.tvn24.pl/polska/oswiadczenia-majatkowe-czy-mozna-
-nakazac-politykom-czytelne-wypelnianie-oswiadczen-st7163571, dostep: 16 paz-
dziernika 2023 .

190 Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2023 r. Rozdziat dotyczacy sytuacji w za-
kresie praworzadnosci w Polsce towarzyszacy dokumentowi: Komunikat Komisji do
Parlamentu Europejskiego, Radly, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spoteczne-
go i Komitetu Regiondw, Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2023 r. Sytuacja
w zakresie praworzadnosci w Unii Europejskiej, SWD(2023) 821 final, https:/com-
mission.europa.eu/publications/2023-rule-law-report-communication-and-coun-
try-chapters_en, dostep: 16 pazdziernika 2023 ., s. 24.
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redefinicji instytucji ustrojowych. Nierealizowanie lub pozorne realizo-
wanie przez Sejm funkcji kontrolnej wobec dzialalnosci Rady Ministrow
wywoluje reakcje w postaci poszukiwania mozliwosci wykonywania
czynno$ci z tego obszaru np. przez Senat. Sejm sprawujacy wladze usta-
wodawczg z nadania Narodu powinien dazy¢ do utrzymania nalezytego
prestizu oraz najbardziej efektywnego, ale tez zgodnego z literg i duchem
Konstytucji wykonywania swoich zadan. Sejm IX kadencji z pewnoscia
temu wyzwaniu nie sprostal.



Senat i Zgromadzenie Narodowe

dr hab. prof. UZ dr h.c. Andrzej Bisztyga, dr Anna Chodorowska

1. Wprowadzenie

Przepisy rozdziatu IV Konstytucji w odniesieniu do Senatu okreslaja
funkcje tego organu wladzy publicznej, zasady wyboru senatoréw, zasa-
dy wykonywania mandatu senatora oraz organizacje¢ i dzialanie Senatu.
W demokracji konstytucyjnej dwuizbowos$¢ ma istotne znaczenie ustro-
jowe. Pozwala na konsekwentne przestrzeganie zasady podziatu i row-
nowagi wladz: ustawodawczej, wykonawczej i sagdowniczej. Jej celem
jest ochrona praw jednostki przed niebezpieczenstwami wynikajacymi
z koncentracji wladzy'.

Skiad polityczny Senatu RP X kadencji nie stanowil replikacji plus
skladu politycznego Sejmu RP, poniewaz wigkszo$cig gloséw w Se-
nacie dysponowaly ugrupowania stanowigce w Sejmie opozycje. Fakt
ten w istotnym stopniu wplynat na stosunek Senatu do zjawiska pra-
worzadnosci i konstytucyjnej zasady praworzadnosci. W ewoluujace;j
rzeczywistosci ustrojowej Senat RP X kadencji wzial na siebie doniosta
i trudng role obroncy praworzadnosci, korzystajac z przystugujacych
izbie autonomii i kompetencji.

191 https:/senat.edu.pl/senat/ustroj/, dostep: 27.10.2023 r.
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2. Funkcje Senatu
2.1. Funkcja ustrojodawcza

Jest ona definiowana jako mozliwo$¢ zaréwno dokonywania zmian
w Konstytucji, jak i uchwalenia nowej Konstytucji'??. W X kadencji par-
lamentu nie zostala zainicjowana zadna zmiana Konstytucji.

W minionej kadencji nie podejmowano inicjatyw ustawodawczych
o zmianie Konstytucji, w tym nie wystepowal z takimi inicjatywami
Senat RP. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze konstytucyjnie uksztaltowana
rola Senatu w postepowaniu ustrojodawczym przedstawia si¢ znaczaco
powazniej niz w postepowaniu ustawodawczym (zwyklym). O ile w tym
ostatnim postepowaniu stanowisko Senatu, wyrazajace si¢ w propozy-
cjach poprawek lub odrzuceniu ustawy w caloéci, Sejm moze odrzu-
ci¢ bezwzgledna wiekszoscig gloséw, o tyle w postepowaniu w sprawie
zmiany Konstytucji konieczna jest zgoda Senatu na brzmienie uchwalo-
nej przez Sejm ustawy w tej sprawie. Jednoczesnie Konstytucja wyklucza
mozliwo$¢ przedstawienia senackich propozycji poprawek do ustawy
o zmianie Konstytucji. Obowiazujace rozwiazania nie byly w czasie X
kadencji Senatu testowane w praktyce i nie budza zastrzezen w lonie
Senatu oraz nie stanowia przedmiotu szerszej dyskusji w doktrynie pra-
wa konstytucyjnego'”.

2.2. Funkcja ustawodawcza

Funkcje ustawodawczg sprawuja Sejm i Senat na zasadzie wyltacznosci,

CO 0znacza, ze:

a. zaden inny organ nie moze stanowi¢ aktéw prawnych o mocy praw-
nej roéwnej ustawie (chyba ze taki wyjatek jest expressis verbis zde-
finiowany w normach konstytucyjnych - art. 234 Konstytucji RP),

b. kompetencje prawodawcze innych organéw panstwowych muszg mie¢
charakter podporzadkowany'**.

192 Z. Jarosz, Parlament jako organ wtadzy ustawodawczej, [w:] Zatozenia ustrojowe,
struktura i funkcjonowanie parlamentu, red. A. Gwizdz, Warszawa 1997, s. 183.

193 A. Domanska, Funkcja ustrojodawcza Senatu, [w:] Parlament — tradycja, wspot-
czesnosc i kierunki zmian jego funkgiji, red. M. Berek, M. Chrzanowski, S. Patyra,
Wydawnictwo Senackie, Warszawa 2023, s. 78-79.

194 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2018, s. 221.
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2.2.1. Inicjatywa ustawodawcza

Zgodnie z art. 118 ust. 2 Konstytucji RP Senat zostal wymieniony wsréd
podmiotéw, ktérym przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej.

Senat podejmuje postepowanie w sprawie inicjatywy ustawodawczej
na wniosek komisji lub grupy co najmniej 10 senatoréw. Rozpatrywanie
projektow ustaw odbywa sie w trzech czytaniach z wyjatkiem inicjatyw
wniesionych w trybie art. 69 Regulaminu Senatu, czyli tzw. szybkiej
sciezki legislacyjnej, ktora przewiduje dwa czytania'®.

W Senacie X kadencji opracowano 144 projekty inicjatyw usta-
wodawczych. Z tej liczby 115 projektéw przeszlo proces legislacyjny
w Senacie i trafifo do Sejmu - w tym 14 wynikajacych z rozpatrzonych
petycji i 7 wykonujacych orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego. Sejm
przyjal jedynie 14 sposréd senackich projektow ustaw'*®. Dla poréwna-
nia w IX Kadencji Senat wniost 55 projektow ustaw, z czego Sejm przyjat
34 z tych projektow. Natomiast w VIII Kadencji projektow senackich
wniesiono 103, z czego Sejm uchwalil 74 ustawy'?’.

Nalezy zwrdci¢ uwage na duza liczbe projektow przetrzymywa-
nych w tzw. zamrazarce przez Marszalka Sejmu. Z wniesionych do
Sejmu przez Senat projektow ustaw az 101 trafito do tzw. zamrazarki.
Senat podejmowal utrzymane w duchu zgodnosci z Konstytucjg RP
i obrony praworzadnosci inicjatywy ustawodawcze, z ktérych - od konca
2020 roku - kilkudziesigciu projektom ustaw nie nadano w Sejmie biegu,
kreujac zjawisko ich ,zamrazania™*®.

Pierwszym senackim projektem ustawy przyjetym przez Sejm bylo
przywrocenie wiekszej podstawy obliczenia emerytury ubezpieczo-
nym, ktérzy pobrali wczesniejsza emeryture bez obiektywnej wie-
dzy, ze kwoty wczesniej pobranej emerytury pomniejszg emeryture
powszechng'”.

195 Art. 76, uchwata Senatu RP z 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu Rzeczypo-
spolitej Polskiej (t.j. M.P.2018.846).

196 https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,15836,senat-x-kadencji-w-liczbach-i-
-dzialaniach.html, dostep: 28.10.2023 .

197 https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/senatrp/noty2020/11.pdf, do-
step: 28.10.2023 .

198 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/9-020-198-2020/%file/9-020-198-
2020.pdf, dostep: 28.10.2023 .

199 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=283, dostep: 28.10.2023 r.
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Charakterystyczny stal sie brak rozpatrywania projektow ustaw

z inicjatywy Senatu przez Sejm pod pozorem konsultacji spotecz-

nych?”. Przyjmuje si¢, ze niektore projekty czekaja ponad 800 dni na

rozpatrzenie*”. Wynika to m.in. z faktu, Ze Senat musi rozpatrzy¢ ustawe
przestang z Sejmu w ciagu 30 dni, a jesli tego nie zrobi, projekt uznaje
sie za przyjety bez poprawek. Natomiast w drugg strone brak jest ter-
minéw?*’.

Do senackich projektow ustaw, ktdére nie zostaly rozpatrzone przez

Sejm w istotnych dla spoleczenstwa kwestiach, naleza m.in.:

a. projekt zmiany Kodeksu wyborczego dotyczacy wydluzenia z 24 do
48 godzin czasu liczenia gtoséw w zagranicznych obwodach do gto-
sowania w wyborach parlamentarnych,

b projekt majacy na celu poprawe jakosci powietrza na terenie kraju,
ktéry przewidywal m.in. utworzenie funduszu na ten cel, a takze po-
moc finansowa dla gospodarstw domowych zwigzang z ponoszeniem
wyzszych kosztéw ogrzewania niskoemisyjnego,

c. projekt dotyczacy doprowadzenia do uproszczenia procedur admini-
stracyjnych zwigzanych z uzyskaniem rodzinnego $§wiadczenia uzu-
pelniajacego przez osoby, ktore zrezygnowaly z zatrudnienia lub go
nie podjety ze wzgledu na wychowywanie dzieci w rodzinach wielo-
dzietnych. Senatorowie proponowali réwniez przywrdcenie osobom
samotnie wychowujacym dzieci prawa do wspélnego opodatkowa-
nia sie z dzie¢mi*®,

d. projekt zmierzajacy do niekarania polskich ochotnikéw, ktorzy wsta-
pili do stuzby w Sitach Zbrojnych Ukrainy,

e. zmiang ustawy prawa oswiatowego umozliwiajacg ksztalcenie ucz-
niow z Ukrainy w jezyku ukrainskim i z ukrainskg podstawa pro-
gramowg, a takze zwolnienie tych uczniéw z wymogu oceniania,

200 82 senackie projekty Senatu w zamrazarce marszatek Witek. Senatorowie prote-
stujg, https://www.rp.pl/polityka/art36859281-82-senackie-projekty-senatu-w-za-
mrazarce-marszalek-witek-senatorowie-protestuja, dostep: 28.10.2023 .

201 M.in. Projekt o metropolii tédzkie;.

202 Art. 121 ust. 2 Konstytucji RP (Dz. U. Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 4883, z 2001 .
Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471, z 2009 r., Nr 114, poz. 946).

203 https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,15836,senat-x-kadencji-w-liczbach-i-
-dzialaniach.html, dostep: 29.10.2023 .
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klasyfikowania i promowania oraz z obowiazku przystapienia do eg-
zaminu 6smoklasisty**.

W X kadencji senatorowie brali udzial w pracach 13 zespolow
senackich oraz 17 zespoléw parlamentarnych obslugiwanych przez
Kancelarie Senatu®”. Z wazniejszych prac tych zespoléw mozna wy-
mieni¢ m.in. prace Senackiego Zespotu do Spraw Spoétki Getback SA,
ktére dotyczyly zmian legislacyjnych majacych na celu usprawnienie
funkcjonowania organéw nadzoru i podmiotdéw organizujacych rynek
finansowy i zwigkszajace bezpieczenstwo nieprofesjonalnych uczest-
nikéw rynku finansowego w przyszlosci oraz zapewniajace pomoc in-
stytucjonalng poszkodowanym przez podmioty rynku finansowego*.
Celem prac Senackiego Zespotu do Spraw Sanacji Systemu Oskarzania
Publicznego w Polsce bylo przygotowanie zalozen kompleksowej refor-
my prawa o prokuraturze oraz przeglad i weryfikacja organéw, ktore
pelnia lub moga petnic¢ funkcje oskarzyciela publicznego lub podmiotu
prowadzacego postepowanie przygotowawcze. Prace Senackiego Zespo-
tu ds. Matych i Srednich Przedsiebiorstw koncentrowaly sie na sytuacji
podatnikéw i przedsiebiorcéw w zwiagzku z rozwigzaniami podatkowy-
mi zawartymi w Polskim Ladzie, wplywie wzrostu cen energii na kondy-
cje matych i §rednich przedsiebiorstw (MSP), a takze na perspektywach
polsko-ukrainskiej wspolpracy gospodarczej*”’. Ponadto w okresie pan-
demii Zespdt — Zdrowie Polakow zajmowat si¢ kluczowymi problema-
mi systemu ochrony zdrowia w dobie COVID-19, a takze problemami
pacjentow w dostepie do leczenia.

2.2.2. W zakresie wnoszenia poprawek

Odpowiednio wysoki poziom konstytucyjnej kultury reprezentowany
przez Senat X kadencji skutkowal respektowaniem przez Senat niedo-
puszczalnos$ci wprowadzania przy rozpatrywaniu uchwalonej przez

204 https:/www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden
ji=98Kol=D&Typ=UST, dostep: 27.10.2023 .

205 https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,15836,senat-x-kadencji-w-liczbach-i-
-dzialaniach.html, dostep: 27.10.2023 r.

206 https:/www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden
cji=9&Kol=D&Typ=UST, dostep: 27.10.2023 r.

207 https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,15836,senat-x-kadencji-w-liczbach-i-
-dzialaniach.html, dostep: 29.10.2023 .
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Sejm ustawy nowelizujacej poprawek, ktorych zakres wykracza poza
materie zawarta w tekscie ustawy nowelizujacej przez to, ze obejmuje
materie ustawy nowelizowanej w ogole nie objete przez Sejm zmiana-
mi. Podobnie w sytuacji, gdy przekazana przez Sejm ustawa dokonywata
jedynie nowelizacji obowigzujacej ustawy, w szczegdlnosci za$ wowczas,
gdy zakres tej nowelizacji byl niewielki, Senat ograniczat sie jedynie do
wnoszenia poprawek do ustawy nowelizujacej*®®.

W Senacie X kadencji na 67 posiedzeniach plenarnych, ktore si¢
odbyly w tej kadencji, Senat rozpatrzyl 663 ustaw, do 347 z nich se-
natorowie wniesli poprawki w liczbie 5785, z ktérych 2954 zostalo
przyjetych przez Sejm>®.

Zgodnie z danymi ze stron Senatu ustawy, do ktorych Senat zglo-
sit poprawki, stanowia 52,3% wszystkich rozpatrzonych przez Senat
ustaw. Senat zglosil w tej kadencji 5785 poprawek, z ktérych Sejm roz-
patrzyl 5749. Nalezy zaznaczy¢, ze w 1 ustawie, wobec ktdrej Sejm nie
zajal stanowiska, jest 36 poprawek. Sejm przyjal 2954 poprawek, to jest
51,4%, a 2795 odrzucit. Sredni czas rozpatrywania ustawy na etapie
procesu legislacyjnego w Senacie wynosit 18,9 dnia, za§ minimalny
czas procedowania nad ustawa w Senacie to 1 dzien, a maksymalny
to 30 dni®"’.

Jak zauwazono w raporcie fundacji Batorego dotyczacym procesu
legislacyjnego, w zwigzku z tym, ze w X kadencji Senatu wiekszos¢
senatoréw wywodzito si¢ z opozycji, wptynelo to na czas pracy w Se-
nacie, zmniejszajac ich tempo. W pierwszym roku pracy Senatu X
kadencji $redni czas procedowania ustaw wynosit 15,3, a w drugim
21,7 dni*'’.

W tymze raporcie dotyczacym dwdch pierwszych lat X kadencji Se-
natu wskazano, ze Senat w pierwszym roku wnio6st poprawki lub zapro-
ponowal odrzucenie w cato$ci do 66 ustaw przyjetych przez Sejm w (66%

208 Por. wyroki TK z 19.06.2002r., K11/02 i z 24.06.2002r., K14/02.

209 https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,15836,senat-x-kadencji-w-liczbach-i-
-dzialaniach.html, dostep: 29.10.2023 .

210 https:/www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/k8/statystyki/podstawowe
dane 10/02_info.pdf, dostep: 27.10.2023 .

211 Polski Beztad Legislacyjny. Raport Obywatelskiego Forum Legislacji z pierw-
szych dwach lat IX kadencji Sejmu, (15 listopada 2019 — 15 listopada 2021) XIV
raport Obywatelskiego Forum Legislacji, https:/www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2022/04/Polski.Bezl ad.L egislacyjny XIV.Raport.Obywatelskieg.Forum .
Legislacji.pdf, dostep: 28.10.2023 r.
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przyjetych ustaw), za§ w drugim juz do 113 ustaw (61,4% przyjetych
ustaw). Dla poréwnania mozna poda¢, ze Senat IX kadencji w pierw-
szych dwdch latach swojej kadencji wnidst poprawki do 25% przyjetych
ustaw, za$ w trzecim do 33%, a w czwartym do 19% wszystkich przyje-
tych ustaw?2.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z Konstytucja RP (art. 121 ust. 2) oraz
Regulaminem Senatu (art. 68 ust. 4) Senat ma 30 dni na podjecie uchwa-
ty w sprawie ustawy, ktora zostala jej przestana przez Sejm. Zgodnie
z danymi Senatu oraz danymi wskazanymi ww. raporcie fundacji Ba-
torego Senat X kadencji w pierwszym roku w 2 przypadkach wyczerpat
limit czasu niemal do konca. 28 dni pracowal nad ustawg o zmianie
ustawy o odnawialnych Zrédlach energii - przy czym ostatecznie wniost
o jej odrzucenie — oraz nad zgloszong przez postéw Klubu PiS ustawa
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw*".

Natomiast nalezy podkresli¢, ze najkrdcej, bo tylko w 1 dzien Senat X
kadencji podjat uchwate w sprawie rzadowego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw?',

Réznica miedzy praca Senatu X a IX kadencji polega na wy-
dluzeniu czasu pracy, jednakze przede wszystkim uwidacznia sie
to w zmianie stylu w prac nad procesem legislacyjnym obu izb parla-
mentu. W praktyce senackiej zwyczajem stalo si¢ wystepowanie przez
Marszatka Senatu o opinie, czy przeprowadzano konsultacje z réznego
rodzaju podmiotami zewnetrznymi, instytucjami spofecznymi lub orga-
nizacjami pozarzagdowymi oraz Rzecznikiem Praw Obywatelskich. Jest
to istotne i znamienne dla funkcjonowania Senatu w X kadencji z uwagi
na fakt, ze Senat w dwdch pierwszych latach X kadencji zorganizowat

212 Ibidem.

213 Regulamin Senatu dostepny na: https:/www.senat.gov.pl/o-senacie/wybrane-akty-
-prawne/regulamin-senatu/, dostep: 27.10.2023 r.

214 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=915C2117FDB48EE8C125
8537003A81AA, dostep: 27.10.2023 r.
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przeszlo 80 takich konsultacji. Niestety konsultacje te czy zasigganie
opinii spotykato si¢ z krytyka ze strony rzadzacej w Sejmie IX kadencji
wiekszosci sejmowej, uwazajacej te dziatania za specjalnie opdzniajace
caly proces legislacyjny*".

Ponadto, co symptomatyczne dla X kadencji Senatu, ktory zgodnie
ze swoim Regulaminem (art. 80. ust 1b) umiescit mozliwos$¢ organizo-
wania wystuchan publicznych, tylko jedno mialo miejsce i odnosito
sie ono do projektu ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa oraz nie-
ktorych innych ustaw. Natomiast w IX kadencji Senatu nie odbyto sie
ani jedno**.

2.2.3. W zakresie usuwania niezgodnos$ci ustawy z Konstytucja

Senat bierze udzial réwniez w procesie dotyczacym usuwania niezgod-
nosci ustaw z Konstytucja w zakresie, jaki zostal stwierdzony przez Try-
bunat Konstytucyjny dzialajacy na skutek wniosku prezydenckiego skie-
rowanego do niego przed podpisaniem ustawy przez glowe panstwa?".
Artykut 191 Konstytucji RP daje mozliwo$¢ Marszatkowi Senatu i grupie
30 senatoréw wystepowania do Trybunatu Konstytucyjnego z wnio-
skami w sprawach dotyczacych zgodnosci prawa z Konstytucja, a takze
zgodnosci z Konstytucja celow lub dziatalnosci partii politycznych?'s.

Istotng role odgrywa uksztaltowana w praktyce i majaca oparcie
w regulaminie Senatu dzialalno$¢ Senatu na rzecz wykonywania orze-
czen Trybunalu Konstytucyjnego w przedmiocie ustaw. Orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace zgodnosci ustawy z Konstytucja
Marszalek Senatu kieruje do Komisji Ustawodawczej w celu zbadania
koniecznosci ewentualnego zainicjowania dziatan ustawodawczych.
Zadaniem tej komisji jest przedlozenie Marszatkowi Senatu wniosku
o podjecie inicjatywy ustawodawczej*”.

215 Informacje o konsultacjach dostepne na: https://www.senat.gov.pl/prace/konsulta-
cje-i-wysluchania/konsultacje/, dostep: 27.10.2023 .

216 https://www.senat.gov.pl/prace/konsultacje-i-wysluchania/wysluchanie-publiczne/,
dostep: 27.10.2023 r.

217 Zob. Dziat IX A Regulaminu Senatu.

218 Art. 188 iart. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP.

219 https:/www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/senatrp/noty2016/2.pdf, do-
step: 27.10.2023 r.
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W X kadencji Senatu nalezy zaznaczy¢, ze z 7 inicjatyw ustawo-
dawczych Senatu wykonujacych orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego i wniesionych do Sejmu jedynie 2 weszly w Zycie. Natomiast z 12
inicjatyw senackich, ktdre zostaly przygotowane na podstawie petycji
i wniesionych do Sejmu, przyjat on tylko 22%°.

3. Funkcja kontrolna

Konstytucja RP nie powierza Senatowi expressis verbis kontroli nad
dziatalnoscig Rady Ministrow, powierzajac wprost to zadanie Sejmowi
(art. 95 ust. 2). Niemniej, bedac przedstawicielami Narodu, senatorowie
realizuja prawo zadania informacji od przedstawicieli Rady Mini-
strow w zwigzku z toczacymi sie w Senacie postepowaniami usta-
wodawczymi. Praktyka wypelniania zadan konstytucyjnych sprzyja
wypelnianiu przez Senat swego rodzaju funkeji kontrolnej, a w szczegdl-
nosci domaganiu sie od przedstawicieli rzagdu obecnosci i udzielania
przez nich informacji w zwiazku z senackimi pracami ustawodawczy-
miizwigzanymi z cztonkostwem w Unii Europejskiej. Czasem trudno
w sposob wyrazny oddzieli¢ funkcje kontrolng od funkcji ustawodaw-
czej, ktore w praktyce si¢ przeplataja, by przykladowo wskaza¢ na kon-
trolny aspekt o§wiadczen senatorskich, kotwiczonych w wykonywaniu
mandatu senatorskiego, na ktore czlonkowie Rady Ministréw udzielaja
odpowiedzi. Tak wigc w wykonywanie funkgcji kontrolnej wpisujg si¢
takze o$wiadczenia senatoréw zwigzane z wykonywaniem przez nich
mandatu i pisemne odpowiedzi na te o§wiadczenia, udzielane przez
cztonkéw Rady Ministréw. Zrédta specyficznych quasi-kontrolnych
kompetencji Senatu wywodzone s3 z konstytucyjnie okreslonego, przed-
stawicielskiego charakteru Senatu, ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora oraz z Regulaminu Senatu®*.

W X kadencji Senatu doszlo jednak do aktu powaznego, prak-
tycznego wzmocnienia funkcji kontrolnej izby w drodze sena-
ckiej praktyki, ktory moze wywrze¢ znaczacy i trwaly wplyw na

220 https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art, 15844, inicjatywy-ustawodawcze-se-
natu-x-kadencji.html, dostep: 27.10.2023 .

221 A. Bisztyga, O upodmiotowieniu Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Kierunki
zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP, red. A. Bisztyga, P. Zientarski, Kance-
laria Senatu, Warszawa 2014, s. 7.

104


https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,15844,inicjatywy-ustawodawcze-senatu-x-kadencji.html
https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,15844,inicjatywy-ustawodawcze-senatu-x-kadencji.html

Senat i Zgromadzenie Narodowe

praktyczne rozszerzenie zakresu funkcji kontrolnej Senatu, a co
za tym idzie, na wzrost znaczenia jego pozycji ustrojowej. Tzw. afe-
ra Pegasusa otwarta przed Senatem mozliwosci bezprecedensowego
dzialania majace sprawdzi¢ w praktyce kontrolne zdolnosci izby dru-
giej. Realizujac zalozony cel, jakim jest obrona praworzadnosci, Senat
zdecydowal si¢ na powolanie Komisji Nadzwyczajnej do spraw wy-
jasnienia przypadkow nielegalnej inwigilacji, ich wplywu na pro-
ces wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej oraz na reformy stuzb
specjalnych. Poniewaz w kompetencje powolania komisji $ledczej
Konstytucja RP wyposaza wylacznie Sejm (art. 111 Konstytucji), Se-
nat zdecydowat sie na wykorzystanie formuly komisji nadzwyczaj-
nej. Powolanie tej komisji w praktyce rozszerzyto kontrolne instru-
mentarium Senatu. Zwazywszy na charakter przedmiotu komisyjnej
kontroli, Senat realizujac cel ochrony rzadéw prawa, przyjal zarazem
role obroncy konstytucyjnie chronionych wolnosci i praw czlowieka
i obywatela. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie doty-
czacym regulacji prawnych stanowigcych o kontroli operacyjnej oraz
dotyczacym zachowania standardéw i granic ingerencji wtadzy pub-
licznej stwierdzal, Zze prowadzenie inwigilacji moze naruszac prawo
do prywatnosci (art. 47 Konstytucji), wolno$¢ komunikowania sie
izwiazana z tym tajemnice komunikacji (art. 49 Konstytucji) oraz
autonomie informacyjng (art. 51 Konstytucji). Zbyt gleboka, nie-
proporcjonalna ingerencja w te prawa moze prowadzic¢ do narusze-
nia zasady godnosci czlowieka (art. 30 Konstytucji)**>. Obowiagzek
szanowania wolno$ci i praw jednostki wiaze si¢ z istota konstytu-
cyjnych wolnosci i praw, odnosi si¢ réwniez do godnosci cztowieka,
réwnosci wobec prawa oraz zakazu dyskryminacji.

W raporcie koncowym sporzadzonym przez senacka Komisje Nad-
zwyczajng do spraw wyjasnienia przypadkow nielegalnej inwigilacii,
ich wplywu na proces wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej oraz
reformy stuzb specjalnych, wskazuje si¢ miedzy innymi na narusze-
nia prawa dokonane przy zakupie systemu Pegasus oraz naruszenia
bezpieczenstwa informacji uzyskanych za posrednictwem tego sy-
stemu skutkujgce naruszeniem norm m.in. Kodeksu karnego®”’. Na

222 Wyrok TK z dnia 12.12. 2005 r., K32/04.
223 Raport koncowy z prac Komisji Nadzwyczajnej do spraw wyjasnienia przypadkow
nielegalnej inwigilacji, ich wptywu na proces wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej
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podstawie wystuchan oséb inwigilowanych przez system Pegasus Ko-
misja stwierdzila takze, Ze wybory parlamentarne przeprowadzone
w 2019 roku nie byly uczciwe i nie dawaly uczestnikom réwnych
szans. Intensywnos¢ naruszen miata by¢ tak znaczaca, ze mogta uza-
sadnia¢ uniewaznienie tych wyboréw***. Ponadto Amnesty Interna-
tional wskazuje, ze narzedzia szpiegowskie pokroju Pegasusa nigdy
nie moga by¢ uzywane w sposob zgodny z prawami czlowieka i po-
winny zosta¢ trwale zakazane®>.

4. Funkcja kreacyjna

Senatowi przystuguje prawo dokonywania wyboru oraz wyrazania zgo-
dy na powotlanie i odwolanie organéw panstwowych. Senat wybiera i od-
woluje 2 senatoréw wchodzacych w skiad Krajowej Rady Sadownictwa,
a takze 2 czlonkéw Kolegium Instytutu Pamieci Narodowej, powoluje
i odwoluje czlonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji oraz czlon-
ka Panstwowej komisji ds. Pedofilii, a takze 3 cztonkéw Rady Polityki
Pieni¢znej. Od zgody Senatu zalezy — po ewentualnym zapoznaniu si¢
z wyjasnieniami zainteresowanych i ich odpowiedziami na pytania sena-
torow — powolanie Rzecznika Praw Obywatelskich oraz fawnikow Sadu
Najwyzszego, a takze powolanie i odwolanie: Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli, Rzecznika Praw Dziecka, Prezesa Urzedu Ochrony Danych
Osobowych, Prezesa Instytutu Pamieci Narodowe;j**¢.

5. Wybér Rzecznika Praw Obywatelskich

Rzecznika Praw Obywatelskich powotuje Sejm za zgoda Senatu na wnio-
sek Marszalka Sejmu albo grupy 35 postéw. Jezeli Senat odméwi wy-
razenia zgody na powolanie Rzecznika, Sejm powoluje na stanowisko
Rzecznika inng osobe.

oraz na reformy stuzb specjalnych, Senat Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2023, s. 29-40.

224 |bidem, s. 20.

225 https://www.amnesty.org.pl/pegasus-oparty-na-ustaleniach-amnesty-international-
-raport-senackiej-komisji/, dostep: 29.10.2023 r.

226 https://www.senat.gov.pl/prace/stanowiska-obsadzane-z-udzialem-senatu/, do-
step: 29.10.2023 .
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Wyboru Rzecznika parlament dokonat przy szoéstej probie jego wyto-
nienia - po tym jak 9 wrzesnia 2020 r. uptyneta 5-letnia kadencja Adama
Bodnara. Zgodnie z ustawa o RPO Rzecznik nadal pelni swéj urzad do
czasu powolania nastepcy. 15 kwietnia 2021 r. Trybunal Konstytucyjny
uznatl jednak, ze ten przepis ustawy jest niekonstytucyjny i straci moc
15 lipca 2021 r. Wtedy urzad opuscil Adam Bodnar. Kierowanie Biurem
RPO objat jego zastepca Stanistaw Trociuk.

Dwukrotnie kandydatka na RPO byla mec. Zuzanna Rudzinska-
-Bluszcz, ktérej nie poparl jednak Sejm. Nastepnie Sejm wybral na to sta-
nowisko posta PiS Piotra Wawrzyka, ale tym razem Senat nie wyrazil
zgody na jego wybor. Tak samo bylo réwniez z kolejnymi kandydatami,
tj. z postem PiS Bartlomiejem Wroblewskim i niezalezng senator Lidiag
Staron®”.

Senat rozpatruje sprawozdania Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji —
organu powolanego do strzezenia wolnosci stowa, prawa do informacji
oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji. Odrzucenie sprawo-
zdania przez Senat stanowi jedng z przestanek wygasniecia kadencji
wszystkich czlonkéw Krajowej Rady. Ponadto Senat rozpatruje sprawo-
zdania oraz informacje przedstawiane przez Trybunat Konstytucyjny,
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rzecznika Praw Dziecka, Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej**.

6. Kontakty Senatu z Polonig

Zgodnie z tradycja zapoczatkowang jeszcze w II Rzeczypospolitej Senat
sprawuje piecze nad Polonia*?. Te role Senat podjal takze po swoim
odrodzeniu w 1989 r. Mimo odebrania Senatowi srodkéw finanso-
wych na opieke nad Polonia, senatorowie utrzymywali intensywne
relacje z Polakami za granica. Odwiedzali szkoty, instytucje kultury
i skupiska polonijne, monitorowali dzialania rzadu dotyczace wsparcia
finansowego Polonii czy rozwoju polskiego szkolnictwa poza granicami,
Senat odwiedzali przedstawiciele organizacji i stowarzyszen polonijnych.

227 https://www.rp.pl/urzednicy/art39321-sejm-prof-marcin-wiacek-wybrany-na-rzecz-
nika-praw-obywatelskich, dostep: 29.10.2023 r.

228 https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/senatrp/noty2016/2.pdf, do-
step: 29.10.2023 .

229 https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/senatrp/noty2016/13.pdf, do-
step: 29.10.2023 1.
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Z zalozenia program kazdej zagranicznej wizyty Marszatka Senatu RP
i senackich delegacji uwzglednial spotkanie z Polonia i Polakami za gra-
nica.

7. Senat a Parlamentarny Zesp6t Obrony Praworzadnosci

Senatorowie rozwingli aktywnos$¢ na rzecz obrony praworzadnosci,
wykorzystujac mozliwosci stworzone przez afiliowany przy Senacie
Parlamentarny Zesp6t Obrony Praworzadnosci**. Celem dzialania
Zespotlu jest analiza i sugerowanie niezbednych dzialan organow
wladzy publicznej pod katem przestrzegania zasad praworzadno-
$ci, a dokonane przez Zespol ustalenia s3 udostepniane opinii pub-
licznej oraz kierowane pod adresem wladzy publicznej?*!. Zespdt na
posiedzeniach z udziatem parlamentarzystéw i ekspertow prawnych
zajmowal si¢ miedzy innymi zagadnieniami niezaleznosci Trybunatu
Konstytucyjnego, naruszen praworzadnosci wobec Najwyzszej Izby
Kontroli czy prawnymi aspektami funkcjonowania zamknietych
o$rodkéw dla uchodzcow?*?. Znaczacym wydarzeniem o charakterze
naukowym i edukacyjnym, a zarazem wpisujacym si¢ w dzialania
kontrolne czy wrecz protestacyjne (acz niestanowcze) Senatu byla zor-
ganizowana przez Senat i Parlamentarny Zespét Obrony Praworzad-
nosci merytoryczna, prawnicza, miedzynarodowa debata na temat
ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw**
ustawg kagancowa. Odbyla si¢ ona w dniu 14 stycznia 2020 r., gro-
madzac licznych ekspertéw i prawnikow - praktykow z kraju i zagra-
nicy. W konkluzji debaty stwierdzono, ze w/w ustawa jest kolejnym

, ZWanej

230 Parlamentarny Zespét Obrony praworzadno$ci powstat na podstawie art. 17
ust. 2 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora
oraz art. 21 ust.6 i 7 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopa-
da 1990 r. — Regulamin Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, parlamentarzysci obecni
na posiedzeniu zatozycielskim Zespotu. Jego przewodniczgcym zostat poset Piotr
Zientarski.

231 Regulamin Parlamentarnego Zespotu Obrony Praworzadnosci, par. 2.

232 https://www.senat.gov.pl/sklad/zespoly/parlamentarny,172,parlamentarny-zespol-
-obrony-praworzadnosci.ntml, dostep: 28.10.2023 .

233 Uchwalona dnia 17 stycznia 2020 r. ustawa bedgca przedmiotem dyskusji stano-
wita druk senacki nr 30 i zostata opublikowana na: https:/www.senat.gov.pl/prace/
proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-
-przez-sejm/?kadencja=10, dostep: 29.10.2023 r.
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krokiem ostabiajacym niezaleznos¢ sadownictwa, pozwalajac na
jeszcze wieksza kontrole nad sadownictwem powszechnym, a takze
umozliwia niepozadang ingerencje organéw wladzy wykonawczej
w sposob wyboru I Prezesa Sadu Najwyzszego. Jednoznacznie za-
kwestionowano takze teze o oparciu w/w ustawy o demokratyczne
wzorce panstw Unii Europejskiej***.

8. Forma o$wiadczen majgtkowych senatoréw

Senatorowie, podobnie jak postowie, s3 zobowigzani do przestrzegania
konstytucyjnego zakazu prowadzenia dziatalnosci z osigganiem korzy-
$ci z majatku Skarbu Panistwa lub samorzadu terytorialnego oraz naby-
wania takiego majatku (art. 107 Konstytucji). Natomiast ustawa o wy-
konywaniu mandatu posta i senatora naklada na senatoréw obowigzek
corocznego skladania jawnych o$wiadczen o ich stanie majatkowym.
Brak standardowego internetowego systemu o$wiadczen majatkowych
oraz brak prawnego obowiazku sporzadzania tych o$wiadczen z wy-
korzystaniem tego systemu skutkuje recznym ich sporzadzaniem
przez znaczng czes$¢ parlamentarzystow. W konsekwencji oswiad-
czenia te niejednokrotnie sa zwyczajnie nieczytelne, co wypacza ich
sens, jakim jest poddanie ich spolecznej kontroli. Rodzi to postulat
odpowiedniej nowelizacji ustawy o wykonywaniu mandatu posta i se-
natora (zob. Maciej Berek, Sejm, rozdziat 7).

9. Zgromadzenie Narodowe

Zgromadzenie Narodowe stanowig wspodlnie obradujace Sejm i Senat.
W praktyce stanowi ono bardziej wspélne posiedzenie postow i senato-
réw, jako ze obowiazujace postanowienia regulaminowe w zaden sposob
nie stanowig o odrebnym traktowaniu izb w procedurach Zgromadzenia
Narodowego.

Podczas IX kadencji parlamentu Zgromadzenie Narodowe zostalo
zwolane przez Marszatka Sejmu tylko raz, a to w celu zaprzysi¢zenia Pre-
zydenta RP. W dniu 6 sierpnia 2020 roku Andrzej Duda zostal zaprzy-
siezony, rozpoczynajac swoja druga, piecioletnig kadencje prezydencka.

234 P. Zientarski, Wprowadzenie, [w:] Debata o ustawach sgdowych, Kancelaria Sena-
tu, Warszawa 2020, Zeszyt Senacki Nr 1, s. 7.
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Konstytucja RP naklada na Zgromadzenie Narodowe obowigzek
uchwalenia swojego regulaminu. Obowigzek ten do tej pory nie zostat
zrealizowany w catej rozcigglosci. Kategorycznos$¢ konstytucyjnego
nakazu (art. 114 ust. 2 Konstytucji) pozwala oczekiwaé przyjecia
przez Zgromadzenie Narodowe pelnej i kompleksowej regulacji,
podczas gdy w praktyce ma miejsce uchwalanie kolejnych, fragmen-
tarycznych partii regulaminu, stosownie do biezacej, ustrojowe;j
praktyki. W konsekwencji regulacje te sa rozproszone®”. Taki stan
rzeczy nalezy uznac za niezgodny z artykulem 114 ust. 2 Konstytu-
cji RP, ktéry wyraznie stanowi o jednym regulaminie Zgromadzenia
Narodowego jako akcie normatywnym w zalozeniu zupelnym, spoj-
nym i zgodnym z aktami wyzszego rzedu. Ponadto dotad nie uchwa-
lono regulacji dotyczacych dwdch waznych zagadnien stanowiacych —
stosownie do postanowien Konstytucji RP — materi¢ regulaminows.
Brakuje zatem regulaminowych regulacji dotyczacych postepowania
na wypadek trwalej niezdolnosci Prezydenta RP do sprawowania
urzedu ze wzgledu na stan zdrowia oraz poprawnego odtworzenia
trybu postepowania na wypadek rozpatrywania wstgpnego wniosku
o postawienie Prezydenta RP w stan oskarzenia przed Trybunalem
Stanu. Przedluzanie stanu tych legislacyjnych zaniechan i uzaleznia-
nie ich usunigcia od wystgpienia tych przypadkéw w praktyce nalezy
zakwalifikowac jako przejawy naruszen zasady przyzwoitej legislacji.
Co sig tyczy drugiego z wymienionych obszaréw regulacyjnych defi-
cytow, to wydaje si¢, ze wlasciwszym ilogicznym byloby powierzenie
zadan dotad przypisanych sejmowej Komisji Odpowiedzialnosci,
analogicznemu cialu (komisji) powolanemu przez Zgromadzenie
Narodowe. Obok postow w ciele tym powinni zasiada¢ takze sena-
torowie, poniewaz oni rowniez s3 cztonkami Zgromadzenia Naro-
dowego. Sktad tego ciala moglby stanowi¢ odzwierciedlenie proporcje
ogolnej liczby senatoréw do ogélnej liczby postéw. Uzasadnienia tej
opinii dostarcza fakt, ze kompetencja polegajaca postawieniu Pre-
zydenta w stan oskarzenia przynalezy Zgromadzeniu Narodowemu,
a nie Sejmowi. Co niewtasciwe i nielogiczne, obowigzujacy stan praw-
ny pozbawia senatoréw mozliwosdci uczestnictwa w realizacji kom-
petencji zwigzanych z postawieniem Prezydenta w stan oskarzenia

235 G. Pastuszko, O potrzebie uchwalenia nowego regulaminu Zgromadzenia Narodo-
wego, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2015, Nr 4(26), s. 12.
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przed Trybunatem Stanu, a obecnie przypisanych sejmowej Komisji
Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej**. Ergo ustawa o Trybunale Stanu
w obowigzujacym brzmieniu wydaje sie nie by¢ zgodna z artykulem
145 ust. 2 Konstytucji RP.

10. Ocena

Funkcjonowanie Senatu X kadencji nalezy oceni¢ pozytywnie. W przeci-
wienstwie do Sejmu IX kadencji, w ktérego funkcjonowaniu odnotowa-
no réznego rodzaju nieprawidlowosci, Senat podejmowal w tej kadencji
wysilki na rzecz realizacji konstytucyjnej zasady praworzadnosci. Senat
minionej kadencji wystepowal w roli obroficy praworzadnosci, wykorzy-
stujac zaréwno stanowcze, jak i ,,migkkie” $rodki dziatania, zywo rea-
gujac na biezace wyzwania zycia publicznego. Czeé¢ zglaszanych przez
Senat inicjatyw ustawodawczych oraz propozycji poprawek do ustaw
w zalozeniu bylo utrzymanych w duchu obrony zasady praworzadno-
$ci. W ramach funkcji ustawodawczej Senat nie jest instytucja ostatnie-
go slowa, niemniej nie zmienia to faktu, Ze w ramach przystugujacych
Senatowi i jego organom w postepowaniu ustawodawczym kompetencji
podejmowal on wysilki na rzecz obrony praworzadnosci. Podejmujac
decyzj¢ o powolaniu Komisji Nadzwyczajnej do spraw wyjasnienia
przypadkow nielegalnej inwigilacji, ich wplywu na proces wyborczy
w Rzeczypospolitej Polskiej oraz na reformy stuzb specjalnych, Senat
w drodze praktyki ustrojowej dokonal wzmocnienia swojego udzialu
w funkcji kontrolnej. Senat aktywnie korzystal ze swoich kompetencji
przystugujacych mu w ramach funkgji kreacyjnej. Funkcja ustrojodaw-
cza Senatu pozostawala w stanie ,uspienia”, niemniej jej potencjalne
uruchomienie przyniesie skutek w postaci wzrostu znaczenia ustrojowej
pozyciji izby drugiej.

Podczas minionej kadencji Zgromadzenie Narodowe cechowala
niska aktywnos¢. Organ ten trwa w stanie konstytucyjnego zaniecha-
nia, nie uchwalajac swojego regulaminu, ktéry w sposéb zupelny, kom-
pleksowy i spojny regulowalby procedury realizacji wtasnych, konsty-
tucyjnych kompetencji w jednym akcie normatywnym. Mozna takze

236 M. Zubik, Senat albo antydemokratyczny, albo niepotrzebny”. Rozwazania w stu-
lecie restytucji bikameralizmu w odrodzonej Rzeczypospolitej, [w:] Parlament...,
red. M. Berek, M. Chrzanowski, S. Patyra, s. 44-45.
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rozwaza¢ nowelizacje ustawy o Trybunale Stanu, ktéra umozliwiataby
senatorom jako cztonkom Zgromadzenia Narodowego zasiadanie w ciele

(komisji) rozpatrujacym wstepny wniosek o postawienie glowy panstwa
w stan oskarzenia.



Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

dr hab. prof. US Jerzy Ciapata, dr Kamil Dgbrowski

1. Uwagi wstepne

Pozycja prawna Prezydenta RP zostata tylko w podstawowym zakresie

unormowana postanowieniami rozdzialu V Konstytucji, jednak odno-

si sie do niej szereg innych postanowien konstytucyjnych, jak réwniez

liczne ustawy. Uwage zwracaja cztery zdania ustrojowe przewidziane

w Konstytugji:

a. najwyzszego przedstawiciela panstwa i gwaranta cigglosci wladzy
panstwowej,

b. organu czuwajacego nad przestrzeganiem Konstytucji,

c. organu stojacego na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa
oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium,

d. najwyzszego zwierzchnika Sit Zbrojnych RP>?.

Na odrebng wzmianke zasluguje instytucja prerogatyw, ktéra po-
winna wyznaczaé, na zasadzie wylacznosci, samodzielne (wykony-
wane bez udziatu rzadu) kompetencje prezydenckie. Wyzwaniem dla
praktyki instytucjonalnej staje si¢ takie wykonywanie konstytucyjnych

237 https:/konstytucja.online/126, dostep w dniu 06.11.2023; https://konstytucja.onli-
ne/134, dostep w dniu 06.11.2023.
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i ustawowych kompetencji, aby miaty one za punkty odniesienia normy
i wartosci, o ktérych mowa w powierzonych Prezydentowi zadaniach.

2. Wybory

W IX kadencji Sejmu mielismy do czynienia z wyborami prezydencki-
mi, ktére wzbudzily istotne zastrzezenia prawne i emocje polityczne.
Jedyna podstawe konstytucyjng zarzadzenia wyboréw stanowi art. 128
ust. 2 Konstytucji, z ktérego skorzystata Marszalek Sejmu E. Witek, wy-
dajac postanowienie z 5.2.2020*%, ktdrym wyznaczyla date wyboréw na
10.05.2020. Postanowienie odpowiadato wymogom Konstytucji i ustawy
z 5.1.2011 Kodeks wyborczy**. Zaistnienie pandemii COVID-19 oraz
zaniechanie przez rzagd wprowadzenia w zwigzku z nig stanu kleski zy-
wiotowej doprowadzily do istotnych zmian w ustawodawstwie, w tym
negatywnie oddzialujacych na proces wyborczy. Zmiany mialy charak-
ter chaotyczny i bezprecedensowy w polskim prawie wyborczym. Do-
bitnym wyrazem zmian bylo przyjecie ustawy epizodycznej z 6.4.2020
o szczeg6lnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.**°, ktéra weszla w zycie
na dzien przez zarzadzonymi juz wyborami i stanowila prébe wpro-
wadzenia glosowania korespondencyjnego oraz pozwalata Marszal-
kowi Sejmu na zmiang terminu wybordéw. I cho¢ niewatpliwie obecna
wowczas sytuacja byta bezprecedensowa, to jednak zmiana przepisow
wyborczych w przeddzien planowanych wyboréw budzi powazne wat-
pliwosci. W dniu 10.05.2020 Panstwowa Komisja Wyborcza stwierdzi-
fa, ze wybory nie odbyly si¢ z powodu ,,braku mozliwosci glosowania
na kandydatéw”**". Dopiero nowelizacja ustawy epizodycznej z dnia
12.05.2020 r. miata stanowi¢ podstawe do zarzadzenia wyboréw, kto-
rych termin Marszalek Sejmu ustalila postanowieniem na 28.06.2020**2.
W konsekwencji wybory odbyly sie w dwoch turach 28.06 i 12.07.2020,
za$ finalnym ich zwycigzcg zostal Andrzej Duda®*’. Uchwala Sadu Naj-

238 Dz.U z 2020, poz. 184.

239 tj. Dz. U. z 2020, poz. 1319.

240 Dz.U. z 2020, poz. 827.

241 Uchwata PKW nr 129/2020 z 10.05.2020 - Dz.U. z 2020, poz. 967.

242 Dz.U. z 2020, poz. 988.

243 https:/prezydent20200628.pkw.gov.pl/prezydent20200628/, dostep w dniu
06.11.20283; Uchwata PKW z 13.07.2020 w sprawie stwierdzenia wyniku
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wyzszego Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych z 03.08.2020
stwierdzono wazno$¢ wyboréow. W uchwale tej stwierdzono m.in., Ze
stan pandemii stanowil, zdaniem SN, nadzwyczajna okoliczno$¢ uza-
sadniajaca wprowadzanie zmian w prawie wyborczym, a nieréwny
dostep kandydatow do srodkéw masowego przekazu nie wptywa na
wazno$¢ wyboréw, dopoki zapewniony jest pluralizm mediow (sic!).
Zaakcentowal, ze dobra praktyka procesu wyborczego powinno by¢
neutralne podejscie wltadz publicznych. Nadto SN uznal, iz niedopusz-
czalne jest uyyjmowanie w protestach wyborczych zarzutéw odnoszonych
do kwestii finansowania kampanii i sposobu prezentacji kandydatow?*.
Nalezy krytycznie odnie$¢ sie do wielu argumentéw takiego uzasad-
nienia. Przede wszystkim watpliwosci budzi¢ musi dopuszczenie przez
Sad Najwyzszy dokonywania zmian prawa wyborczego juz w trakcie
kampanii wyborczej, jak rowniez ciche przyzwolenie na naruszenie za-
sad finansowania kampanii wyborczej, ktore w dluzszej perspektywie
podwazac moze celowos$¢ wprowadzania w tym zakresie jakichkolwiek
ograniczen ustawowych. Zauwazmy, ze krytyczna ocena tadu medial-
nego podczas kampanii wyborczej zostala z kolei dokonana w raporcie
misji Organizacji i Wspoétpracy w Europie*®.

Nadto zaznaczy¢ nalezy, iz charakterystyczna cecha ostatnich wy-
boréw prezydenckich byta ich dekonstytucjonalizacja, co miato miejsce
poprzez naruszenie norm z art. 128 ust. 2 Konstytucji, przy braku wpro-
wadzenia stanu kleski zywiotowej, ktéry umozliwity zgodna z Konsty-
tucja zmiang terminu wyboréw. O wazno$ci wyboréw orzekata takze
Izba Sadu Najwyzszego skiadajaca sie z tzw. neosedziow, ktorych status
budzit i budzi powszechne watpliwosci réwniez w orzecznictwie ETPCz
i TS UE**. Niosto to podstawowe ryzyko zarzutu deficytu legitymacji de-

wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, https:/pkw.gov.pl/uploaded_fi-
les/15694696381 uchwa-a-o-wyborze-ii-tura.pdf, dostep w dniu 06.11.2023.

244 Uchwata SN z 3.8.2020 — | NSW 5890/20 - Dz.U. z 2020, poz. 1335.

245 https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Poland%20Presidential%20Election%20
2020%20%20final%20report.pdf, dostep 25.11.2020 ., (za:) A. Domanska,
W. Wrzalik, Przejawy zasady (nie)uczciwosci wyborow na przyktadzie wyborow pre-
zydenckich 2020r. (w:) Dylematy polskiego prawa wyborczego, red. J. Ciapata,
A. Pyrzynska, Warszawa 2021, s. 118-119.

246 Zob. m.in. wyrok TS UE z 15.07.2021 w sprawie C 791/19 Komisja vs Polska; wyrok
ETPCz z 22.07.2021 w sprawie Reczkowicz nr 4347/19; wyrok ETPCz z 16.11.2021
C 487/192 Zurek p-ko KRS, https:/forumfws.eu/aktualnosci/2021/07/22/etpcz-
-reczkowicz/, dostep w dniu 06.11.2023.
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247 5

mokratycznej dla calej instytucji Prezydenta** i nie wzbudzito jego auto-

refleksji nad tym zasadniczo istotnym problemem ustrojowo-prawnym.

3. Prerogatywy

Wisrod licznych kompetencji Prezydenta odnajdujemy prerogatywy. Na-
zwa ta nie wystepuje w teks$cie Konstytucji, lecz w nauce i orzecznictwie,
stanowigc refleks dawnych kompetencji monarszych. Za prerogatywe
mozna uzna¢ czynno$¢ konwencjonalng (wykonywanie kompetenciji),
ktéra znajduje wyraz w akcie urzedowym: rozporzadzeniu, zarzadze-
niu, postanowieniu®*® i nie wymaga dla swej waznosci wspdtpodpisu
Prezesa Rady Ministréw (kontrasygnaty)**’. Nadto Konstytucja wigze
druga konsekwencje ze wspdtpodpisem premiera, a mianowicie prze-
niesienie na szefa rzadu odpowiedzialnosci politycznej przed Sejmem za
kontrasygnowany akt. Zauwazy¢ nalezy, ze istota prerogatyw jest jedynie
wylaczenie akcesu rzagdowego przy ich wykonywaniu. Nie oznacza to,
ze wszystkie moga by¢ wykonywane w sposéb dyskrecjonalny, to zna-
czy Prezydent nie jest zwigzany prawem, np. kompetencje do skrécenia
kadenciji izb i zarzagdzania nowych wyboréw. Dlatego tez zastanawiac
mogt prezydencki wniosek o rozstrzygniecie rzekomego sporu kompe-
tencyjnego, ktorego celem wydaje si¢ przede wszystkim ograniczenie
dopuszczalnosci kontroli legalnosci prezydenckich aktéw urzedowych
przez sady administracyjne®’. Sam fakt kwalifikacji okreslonej kompe-
tencji jako prerogatywy nie moze bowiem uzasadnia¢ wylaczenia kon-
troli jej legalnosci.

Wykladnia postanowien Konstytucji dotyczacych prerogatyw pro-
wadzi przy tym, w spos6b niebudzacy watpliwosci, do akceptacji formu-
ty exceptionis non sunt extendenade, co oznacza wykluczenie sytuacji,
w ktorych inne niz wymienione w art. 144 ust. 4 kompetencje mogg by¢

247 Szerzej — R. Piotrowski, Waznos¢ wyborow prezydenckich w swietle Konstytucji RP
(w:) Dylematy polskiego prawa wyborczego, red. J. Ciapata, A. Pyrzynska, Warsza-
wa 2021.

248 https:/konstytucja.online/142, dostep w dniu 06.11.2023; https:/konstytucja.onli-
ne/144, dostep w dniu 06.11.2023 — wniosek z tgcznej interpretacji obu przepisow.

249 Na temat kontrasygnaty zob. rozdziat o Radzie Ministrow i administracji rzadowe;j.

250 Whiosek o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego z dnia 13 marca 2023 r. zare-
jestrowany pod sygn. Kpt 1/23, https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/dok?dok=58f5d63-
9099-48d6-bb1a-70085a733ce3%2FKpt 1 23 wns 2023 03 13 ADO.pdf, do-
step w dniu 06.11.2023.
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wydawane bez kontrasygnaty i przystugiwatby im atrybut waznosci.
Regulacja konstytucyjna niesie zatem bardzo istotna konsekwencje:
wszelkie ustawowe i inne kompetencje przyznawane Prezydentowi
po wejsciu w zycie Konstytucji, ktore przybiorg forme aktu urzedowe-
g0 wymagaja, wspolpodpisu premiera, albowiem zakres prerogatyw
zostal wyczerpujaco zakreslony w ustawie zasadniczej. Ma to szcze-
golna donioslos¢ dla praktyki instytucjonalnej, w tym relacji politycz-
nych z rzadem®'. Zasadnos¢ wykluczenia jako prerogatyw niektérych
kompetencji moze podlega¢ dyskusji, np.: kompetencji do powotania
w sktad KRS swojego przedstawiciela®?, kompetencji powolania skfadu
Panstwowej Komisji Wyborczej**, kompetencji do wyrazania zgody na
przyjecie przez obywatela polskiego orderu lub odznaczenia od glowy
obcego panstwa**. Nie moze to jednak prowadzi¢ do odstapienia od
wymogow konstytucyjnych w praktyce instytucjonalne;j.

4. Najwyzszy przedstawiciel Rzeczypospolitej Polskiej i gwarant
ciggtosci wtadzy

Powyzsze zadanie Prezydenta RP znajduje wyraz w szczegdlnej donio-
stosci oswiadczen skladanych w imieniu panstwa, obecnosci uosabiaja-
cej Polske na roznych oficjalnych uroczysto$ciach i wizytach krajowych
oraz zagranicznych®®. Prezydent jest takze zobowigzany podejmowac
wszelkie dziatania na rzecz zagwarantowania ciagtosci funkcjonowania
wladz panstwowych. Watpliwo$ci moze budzi¢ poréwnanie z terminem
~reprezentant panstwa” (art. 134 ust. 1). W tym kontekscie uznajemy
prezydenta za organ pelnigcy role dawnej gtowy panstwa, dysponujacy
tradycyjnymi kompetencjami takimi jak ratyfikacja uméw miedzyna-
rodowych, mianowanie ambasadoréw i przyjmowanie listéw uwierzy-
telniajacych od odpowiednich przedstawicieli dyplomatycznych innych
panstw, prawo laski, prawo powolywania sedziéw, prawo nadawania or-

251 Pornp. art. 14 § 1 ustawy z 28.01.2016 o prokuraturze - tj. Dz.U. z 2023,
poz. 1360.

252 Art. 8 ustawy z 12.05.2011 o Krajowej Radzie Sgdownictwa - t.j. Dz.U. z 2011,
poz. 269 ze zm.

253 Art. 157 §3 ustawy z 5.01.2001 Kodeks wyborczy —t.j Dz.U. z 2022, poz. 1277 ze
zm.

254 Art. 5 ustawy z 16.10.1992 o orderach odznaczeniach — Dz.U. z 2023, poz. 2053.

255 https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/8-rok-prezydentury-andrzej-du-
da,72672, dostep w dniu 06.11.2023.
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deréw i odznaczen, nadawanie obywatelstwa i wyrazanie zgody na jego
zrzeczenie sie, nadawanie stopni generalskich. Nie wyczerpuje to jednak
oblicza normatywnego organu. Specyficzna w polskich warunkach sta-
ta si¢ symboliczna kompetencja do nadawania tytutu naukowego profe-
sora, ktora cho¢ nie nalezy do tradycyjnych uprawnien glowy panstwa,
to jednak zostala przypisana wlasnie Prezydentowi. Jej wykonywanie
przez A. Dude wzbudzilo kontrowersje*°.

Wspolczesnie nalezy potraktowac Prezydenta RP jako organ admi-
nistrujacy w zakresie, w jakim wydaje postanowienia w indywidualnych
sprawach, albowiem stanowi on element struktury demokratycznego
panstwa prawa, nie za$ organ stojacy ponad nim, czyli relikt wladzy
monarszej. Na aprobate zastuguje tendencja w orzecznictwie do sado-
wej weryfikacji takich aktow. Istota koncepcji prerogatyw wyrazac sie
powinna jedynie w uwolnieniu takich aktéw od akcesu czynnika rza-
dowego. Upatrywanie w prezydencie kontynuatora nieomylnej wladzy
monarszej, do czego sklania¢ moga np. kompetencje do powolywania
sedziow*’ lub stosowania aktow taski*®, nie odpowiada koncepcji re-
publikanskiego panstwa ani caloksztaltowi regulacji konstytucyjnej*®.

Wrydaje sie, ze taki status Prezydenta RP powinien sprawia¢, ze be-
dzie on osobg zdystansowang wzgledem biezacych sporéw politycznych
i ideowych, podejmujacym dzialania na rzecz urzeczywistniania dobra
wspdlnego. Tymczasem trudno uznac za wyraz takiej postawy, zakonczo-
ng fiaskiem, inicjatywe konstytucyjna ograniczajaca mozliwos¢ przyspo-
sobienia dziecka przez osobe pozostajaca we wspolnym pozyciu z osoba
tej samej plci, ktorej uzasadnienie zawierato krytyke mozliwosci akcep-
tacji zwigzkow partnerskich. Inicjatywa ta korespondowata ze zmieniong
regulacja Kodeksu rodzinnego i opiekunczego oraz prezydencka , Karta

256 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/dlaczego-michal-bilewicz-czeka-na-tytul-profeso-
ra-odpowiedz-kprp, dostep w dniu 06.11.2023.

257 https:/www.prezydent.pl/kancelaria/statystyki/statystyki-nominacji-sedziowskich-i-
-asesorskich, dostep w dniu 06.11.2023.

258 https://www.prezydent.pl/aktualnosci/prawo-laski/2023, dostep w dniu 06.11.2023;
https://www.prezydent.pl/aktualnosci/prawo-laski/2022, dostep w dniu 06.11.2023;
https://www.prezydent.pl/aktualnosci/prawo-laski/2021, dostep w dniu 06.11.2023;
https://www.prezydent.pl/aktualnosci/prawo-laski/2020, dostep w dniu 06.11.2023;
https://www.prezydent.pl/aktualnosci/prawo-laski/2019, dostgp w dniu 06.11.2023.

259 Obszernie — A. Jakubowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ admini-
strujgcy (organ administracji publicznej), ,Panstwo i Prawo” 2023, nr 2; Z. Kmieciak,
Prezydent RP jako organ administrujacy a pojecie jego prerogatyw, ,Panstwo i Pra-
wo” 2023, nr 7.
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Rodziny”, afirmujacymi wylgcznie tradycyjny model rodziny**°. Podob-
nie przyznanie Orderu Orta Bialego aktywnemu i wysoce kontrower-

syjnemu politykowi — Antoniemu Macierowiczowi®*'

oraz kontynuowa-
nie powolywania licznych tzw. neosedziéw na wniosek wadliwej KRS
trudno uznac za przejawy powsciagliwosci wzgledem ostrych sporéow
ideowych i prawnych*?*. W ten sam krytyczny sposéb ocenia¢ réwniez
nalezy prezydencky praktyke odmowy powolywania sedziéw desygno-
wanych przez jeszcze nieupolityczniong KRS*?, ktorej arbitralno$¢ budzi
watpliwosci takze w $wietle europejskich standardéw ochrony praw jed-
nostki***. Postawa A. Dudy wzgledem wladzy sagdowniczej zastugiwata na
krytyke, poniewaz wpisywata sie — co do zasady - w ,,deforme” systemu
sadownictwa. Obok odmowy powotania szeregu legalnie wybranych se-
dziéw Prezydent réwnolegle nader czgsto powotywal tzw. neosedziow,
wnioskowanych przez wadliwg KRS, co mialo miejsce jeszcze bezpo-
srednio po wyborach parlamentarnych®®. Na krytyke zastugiwata takze
nieznaczna nowelizacja ustawy o Sadzie Najwyzszym, ktéra w istocie nie
usunela tzw. neosedziow z nowej Izby Odpowiedzialnosci Zawodowe;.
Krytycznie, od strony etycznej, nalezalo oceni¢ takze wysoce kontro-
wersyjng uwage »tylko $winie siedzg w kinie”, majaca ujawnic stosunek
A. Dudy do filmu Agnieszki Holland Zielona granica.

Za adekwatne do omawianego zadania mozna uzna¢ inicjatywy
w sprawie zmiany ustawy o orderach odznaczeniach?®, projekt usta-
wy o ustanowieniu Narodowego Dnia Powstan Slaskich?”, projekt

260 Druk sejmowy nr 456/ IX kad., https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/76090A38C
0788C87C125859F00306DEQ/%24File/456.pdf, dostep w dniu 06.11.2023.

261 https:/www.prezydent.pl/aktualnosci/ordery-i-odznaczenia/ordery-orla-bialego-
-w-46-rocznice-powstania-komitetu-obrony-robotnikow,59103, dostep w dniu
06.11.2023.

262 https://www.prezydent.pl/aktualnosci/nominacje/wreczenie-nominacji-sedziow-
skich-i-asesorskich,74204, dostep w dniu 06.11.2023.

263 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27.12.2021 (M.P.

2022 r., poz. 11).

264 Zob. Skarga do ETPCz 35890/22 Kasprzyszyn p-ko Polsce.

265 Trudno nie uznac¢ tego jako gest niecheci wobec zwycigskich ugrupowan — https://
www.prezydent.pl/aktualnosci/nominacje/nominacje-sedziowskie-i-asesor-
skie,76300, dostep w dniu 06.11.2023.

266 https://www.prezydent.pl/prawo/wniesione-do-sejmu/prezydent-rp-projekt-noweli-
-ustawy-o-orderach-i-odznaczeniach,68068, dostep w dniu 06.11.2023.

267 https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/spotkanie-z-przedstawicie-
lami-instytucji-wnioskujacych-o-ustanowienie-narodowego-dnia-powstan-sla-
skich,53316, dostep w dniu 06.11.2023.
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ustawy o ustanowienia Narodowego Dnia Zwycieskiego Powstania
Wielkopolskiego®®®
skach - projekt ustawy o przygotowaniu i realizacji odbudowy Palacu

, a takze — budzacy kontrowersje w wielu srodowi-

Saskiego, Patacu Bruhla oraz kamienic przy ul. Krélewskiej w Warsza-
wie’®,

5. Prezydent jako organ stojgcy na strazy Konstytuciji

Czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji powinno jawic sie jako
pierwszoplanowe zadanie Prezydenta i znajdowa¢ wyraz w podejmo-
wanych dziataniach o wladczym i niewladczym charakterze, w tym
takze tych o edukacyjnej wymowie. Od strony poprawnosci praktyki,
w aspekcie pozytywnym nalezy kwalifikowaé kompetencje majace za
cel realizacje pozadanych przez ustrojodawce stanéw rzeczy. Mozna
tutaj wymienic inicjatywe konstytucyjna, inicjatywe ustawodawcza
oraz czynnosci inspirujace inne podmioty do podjecia dzialan pro-
konstytucyjnych. W aspekcie negatywnym na pierwszy plan wysuwa
sie kompetencja do inicjowania postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym - zarowno o wymiarze prewencyjnym, jak i nastep-
czym - ktéra winna przede wszystkim odpowiada¢ przedstawianymi
zarzutami prawnymi. Natomiast odmowa podpisania ustawy moze by¢
motywowana zaréwno argumentami prawnymi, jak i politycznymi. Jest
to jednak kompetencja kazgca uznac prezydenta za organ wladczo—po-
lityczny, zajmujacy okreslone stanowisko polityczne.

Okres Sejmu VIII kadengji i pierwsza kadencja Andrzeja Dudy zmu-
szaly do zdecydowanie negatywnej oceny praktyki instytucjonalnej
w tym zakresie, sytuujac prezydenta jako wpisujacego si¢ w spor ideowo-
-polityczny po jednej ze skonfliktowanych stron, co doprowadzato do
naruszen Konstytucji, pogorszenia relacji w ramach UE oraz kryzysu
ustrojowo-politycznego, najpowazniejszego od 1989 roku. W okresie Sej-
mu IX kadencji trudno jest wskazac zdarzenia, ktére znamionowatyby
wyrazny odwrot od takiej tendencji. Tytulem przykltadu projekty ustaw

268 https://www.prezydent.pl/prawo/wniesione-do-sejmu/projekt-ustawy-o-ustano-
wieniu-narodowego-dnia-zwycieskiego-powstania-wielkopolskiego,34660, dostep
w dniu 06.11.2023.

269 https://www.prezydent.pl/prawo/wniesione-do-sejmu/sejm-uchwalil-ustawe-o0-od-
budowie-palacu-saskiego,25652, dostep w dniu 06.11.2023.
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270 271 nie

o sadach pokoju
mogly doprowadzi¢ do istotnej, jakosciowej zmiany sytuacji kryzysowej

ani zmiany w ustawie o Sadzie Najwyzszym

w sadownictwie w kierunku zgodnosci z Konstytucja.

W zwigzku z omawianym zadaniem ustrojowym ujawnia sie zagad-
nienie, czy inicjatywy prezydenckie odnoszg si¢ przede wszystkim do
sfer aktywnosci powigzanych z staniem na strazy Konstytucji (lub inny-
mi wskazanymi zadaniami prezydenta), czy tez sa zwigzane z kwestiami,
co do ktorych wlasciwsza bytaby Rada Ministrow, skoro to na jej rzecz
przemawia konstytucyjne domniemanie kompetencji w sprawach po-
lityki panstwa (art. 146 ust. 2). Praktyka dowodzi raczej braku takiego
rozgraniczenia, poniewaz niektore jego inicjatywy ustawodawcze doty-
czyly szerokiego zakresu probleméw. Tytulem przykladu: ustawa o Fun-
72, 0 Polskim Bonie Turystycznym?”, o dodatkach so-
lidarno$ciowych przeciwdziatajacych negatywnym skutkom COVID-19
czy tez ustawa zamieniajaca ustawe o emeryturach i rentach z Funduszu

duszu Medycznym

Ubezpieczen Spotecznych oraz o zmianie niektérych ustaw?”.

Od 2020 roku prezydent podpisal bardzo znaczacg liczbe ustaw,
w istotnej czes$ci nowelizacji juz obowigzujacych: 123 (2020 r.), 125
(2021 r.), 182 (2022 r.), 140 (do 09.2023 r.)*>. W okresie do wrze$nia
2023 roku przedlozyl réwniez 22 projekty ustaw?’®. Zainteresowanie

wzbudzita odmowa podpisania czterech ustaw: o nowelizacji ustawy

3277

o dziatach administracji rzadowej*”’, weto do nowelizacji ustawy o ra-

diofonii i telewizji (tzw. lex TVN)*%, weto do nowelizacji prawa oswiato-
wego™”. Uznac nalezy odpowiedni standard uzasadnien oraz konsultacje

270 druk sejmowy IX kad./1761 (https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1761,
dostep w dniu 06.11.2023); druk sejmowy X kad./1762 (https:/www.sejm.gov.pl/
Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1762, dostep w dniu 06.11.2023).

271 Dz. U. z 2021, poz. 611; Dz. U. z 2022, poz. 1259.

272 Dz. U. z 2020, poz. 1865.

273 Dz. U. z 2020, poz. 1262.

274 Dz. U.z 2022, poz. 271.

275 https:/www.prezydent.pl/prawo/ustawy-podpisane (okresy 01.2020-09.2023), do-
step w dniu 06.11.2023.

276 https:.//www.prezydent.pl/prawo/wniesione-do-sejmu, dostep w dniu 06.11.2023.

277 https://www.prezydent.pl/prawo/zawetowane/prezydent-andrzej-duda-zdecydowal-
-sie-zawetowac-nowele-ustawy-o-dzialach-administracji-rzadowej, 25660, dostep
w dniu 06.11.2023.

278 https://www.prezydent.pl/prawo/zawetowane/prezydent-zawetowal-ustawy-o-ra-
diofonii-i-telewizji,47225, dostep w dniu 06.11.2023.

279 https:/www.prezydent.pl/prawo/zawetowane/prezydent-wetuje-nowelizacje-prawa-
-oswiatowego,49737, dostep w dniu 06.11.2023.
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przez decyzjami o odmowie podpisania. Jednak w ostatnim przypadku
ustawa, po nieistotnych zmianach, zostata uchwalona przez Sejm**. Na-
tomiast dwie ustawy powinny budzi¢ powazne zastrzezenia. W przy-
padku tzw. ustawy kooperacyjnej prezydent istotnie wzmacnial swoje
kompetencje (zwlaszcza nominacyjne) w odniesieniu do relacji Polski
z Unig Europejska, pomimo ze doniosta pozycja i prymat rzadu zostaty
potwierdzone postanowieniem TK**. Wobec drugiej ustawy, nazywanej
»Lex Tusk”, prezydent zachowal si¢ niekonsekwentnie. Pomimo pod-
stawowych zastrzezen wielu srodowisk eksperckich* podpisal ten akt,
aby po 6 dniach zglosi¢ propozycje zmian. Majac odpowiednie stuzby
prawne, nie uwzglednil, ze ustawa juz prima facie byla fundamentalnie,
co do samej koncepcji, niezgodna z Konstytucjg*®.

6. Prezydent jako organ stojacy na strazy bezpieczenstwa panstwa.
Zwierzchnik Sit Zbrojnych

Ochrona suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa jest jednym z podsta-
wowych zadan Prezydenta, o czym $wiadczy stanowienie o tym juz na
poczatku V rozdziatu Konstytucji. Rozwinigciem tej formuly pozostaje
przy tym art. 134 ust. 1 Konstytucji przypisujacy Prezydentowi zada-
nie najwyzszego zwierzchnika Sit Zbrojnych RP, ktére jest refleksem
dawnego statusu glowy panstwa. Szersza refleksja nad tymi zadaniami

280 Ustawa z 30.08.2023 o zmianach w Prawie oswiatowym i niektérych innych usta-
wach (Dz. U. 20283, poz. 2005).

281 Postanowienie TK z 20.05.2009 Kpt 2/08, OTK-A 2009, Nr 5, poz. 78. Ustawa
7 13.07.2023 o zmianie ustawy wspoétpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Euro-
pejskiej oraz o zmianie ustawy o Komitecie do Spraw Europejskich — druk sejmo-
wy nr 3284/IX kad. (https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3284, dostep
w dniu 06.11.2023). Por. opinie prawne R. Piotrowskiego, M. Chmaja, T. Gardo-
ckiej — (https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6962/plik/0e-477.
pdf, dostep w dniu 06.11.2023), (https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senateks-
pertyzy/6960/plik/oe-475.pdf, dostep w dniu 06.11.2023), (https:/www.senat.gov.
pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6961/plik/oe-476.pdf, dostep w dniu 06.11.2023).

282 Zob. m.in. przedstawione w trakcie prac w Senacie opinie: Rzecznika Praw Obywa-
telskich, Helsinskiej Fundacji praw Cztowieka, Krajowej Rady Radcéw Prawnych,
Stowarzyszenia Prokuratorow” LexSuper Omnia” — https:/www.senat.gov.pl/prace/
proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-
-przez-sejm/ustawa,1507.html, dostep w dniu 06.11.2023.

283 Ustawa o zmianie ustawy z 16.06.2023 o Panstwowej Komisji do spraw bada-
nia wptywow rosyjskich na bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej
w latach 2007-2012 oraz niektérych innych ustaw — Dz.U. z 2023, poz. 1532.
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uwypukla jednak, iz bardzo podobne zadania w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego pelni réwniez Rada
Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 7, 8, 11). Tym samym dwa centralne or-
gany wladzy wykonawczej maja w tym zakresie podobnie okreslone
zadania, co zmusza je do wzajemnej wspolpracy i koordynacji swych
dzialan®*. Konkluzje¢ t¢ potwierdza przy tym sama Konstytucja, ktéra
w art. 134 ust. 2 wprost stanowi, iz w czasie pokoju zwierzchnictwo
nad Silami Zbrojnymi Prezydent sprawuje za posrednictwem Ministra
Obrony Narodowej.

Powyzsze nie oznacza jednak, iz Prezydent kompetentny jest do sce-
dowania odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo panstwa i stan Sit Zbroj-
nych na rzecz Rady Ministréw czy Ministra Obrony Narodowe;j. I cho¢
réwnolegle konstytucyjne zadania Prezydenta nie sa réwniez podstawa
do przypisania mu kompetencji do wspdtdecydowania o wszystkich
sprawach dotyczacych bezpieczenstwa, to jednak odbierac je nalezy jako
szczegolng legitymacje zaréwno do podejmowania dziatan i inicjatyw
o charakterze niewtadczym czy symbolicznym, jak i do wykorzystywa-
nia w tym zakresie innych prezydenckich kompetencji, w tym zwlaszcza
inicjatywy ustawodawczej, kompetencji z ustawy o obronie ojczyzny**,
o stanie wyjatkowym?*¢ oraz, co nalezy podkresli¢, ustawy o stanie wo-
jennym?®¥, kiedy Prezydent ,kieruje” obrong panstwa.

Oceniajac z tej perspektywy dzialania Prezydenta w okresie IX ka-
dencji Sejmu, wskaza¢ nalezy, iz w okresie od listopada 2019 roku do
sierpnia 2023 roku Prezydent nadal, na wniosek Ministra Obrony
Narodowej, facznie 112 stopni generalskich i kontradmiralskich?®.
Odnotowac przy tym nalezy, iz w analogicznym okresie w latach 2010-
2015 Prezydent Bronistaw Komorowski nadal tacznie 85 stopni gene-
ralskich i kontradmiralskich?”, natomiast w okresie od marca 2016
do sierpnia 2019 r. Prezydent A. Duda nadal facznie 88 stopni gene-
ralskich i kontradmiralskich, w tym 5 posmiertnie oraz 1 w stosunku

284 Zob. wyrok TK z dnia 03.07.2012 r. K 22/09 (OTK-A 2012/7/74).

285 Ustawa z dnia 11.03.2022 r. o obronie ojczyzny (Dz. U. 2022, poz. 2305 z pdzn.
zm).

286 Ustawa z dnia 21.06.2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz. U. 2017, poz. 1928).

287 Ustawa z dnia 29.08.2002 r. o stanie wojennym (Dz. U. 2022, poz. 2091).

288 Zob. https://www.bbn.gov.pl/pl/prezydenta-rp/zwierzchnictwo-nad-sila/awanse-ge-
neralskie-w-si/5958.Awanse-generalskie.html, dostep w dniu 06.11.2023.

289 Zob. https://www.prezydent.pl/kancelaria/archiwum/archiwum-bronislawa-komo-
rowskiego/aktualnosci/nominacje, dostep w dniu 06.11.2023.
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do osoby niepelnigcej czynnej stuzby wojskowej*°. Dlatego tez za-
stanawia¢ moze zauwazalny w ostatnim czasie wzrost prezydenckiej
aktywnos$ci w tym zakresie, ktory — co warto odnotowa¢ — moze by¢
zwigzany ze wzrostem zagrozen bezpieczenstwa Rzeczypospolitej czy
polozeniem nacisku na rozwoéj Sit Zbrojnych, w tym na rozbudowanie
samej liczby wyrdznionych.

Na tym tle zauwazy¢ nalezy, iz kompetencjg, ktéra nabiera szcze-
golnego znaczenia dla realizacji prezydenckiego zadania ochrony bez-
pieczenstwa, jest zwolywanie posiedzen Rady Bezpieczenstwa Narodo-
wego. I cho¢ Konstytucja traktuje ten organ tylko jako doradczy wobec
Prezydenta, to jednak jego rzeczywista rola ustrojowa wydaje si¢ o wiele
istotniejsza. Sklad Rady Bezpieczenstwa Narodowego, taczacy zaréwno
przedstawicieli Rady Ministréw, jak i ugrupowan opozycyjnych, pozwa-
la bowiem, by pelnita ona funkcje platformy dialogu dla réznorodnych
ugrupowan i sit politycznych, a zarazem umozliwiala Prezydentowi —
z wykorzystaniem autorytetu — uzyskiwanie informacji i stanowisk po-
zwalajacych za pomocg soft law i w miare neutralnego dialogu pelnié
zadanie arbitra spajajacego interesy Scierajacych si¢ grup politycznych
dla ochrony bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli.

Szczegolna funkcja, jaka petni¢ moze Rada Bezpieczenstwa Naro-
dowego, wydaje si¢ by¢ dlugo niedoceniana przez Prezydenta w trak-
cie IX kadencji Sejmu. I cho¢ zarazem odnotowa¢ nalezy, iz w poréw-
naniu do okresu od sierpnia 2015 r. do lutego 2020 r., kiedy Prezydent
zwolal tylko dwukrotnie posiedzenia tego organu®', Prezydent znacznie
czesciej siega do tej formy ponadpartyjnego dialogu i wspdtpracy, to jed-
nak wcigz trudno nie oprze¢ sie wrazeniu niedoceniania tej instytuciji.
W okresie od marca 2020 r. do lipca 2023 r. odbylo si¢ bowiem 9 posie-
dzen Rady Bezpieczenstwa Narodowego z ktérych dwa w marcu 2020 r.
dotyczyly dziatan zwigzanych pandemii COVID-19, sze$¢ — w okresie od
28 stycznia 2022 r. do 24 lutego 2023 r. - rosyjskiej agresji na Ukraing i jej
wplywu na bezpieczenstwo panstwa oraz jedno — wlipcu 2023 r. - omo-
wieniu wynikow szczytu NATO w Wilnie*2. Praktyka instytucjonalna,

290 Zob. https:/www.prezydent.pl/aktualnosci/nominacje/page.6.60, dostep w dniu
06.11.2023.

291 https://www.bbn.gov.pl/pl/rada-bezpieczenstwa-nar/posiedzenia-
-ra/6006.Posiedzenia-Rady.html, dostep w dniu 06.11.2023.

292 https://www.bbn.gov.pl/pl/rada-bezpieczenstwa-nar/posiedzenia-
-ra/6006,Posiedzenia-Rady.html, dostep w dniu 06.11.2023.
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widoczna zwlaszcza w trakcie pandemii COVID-19, uwypukla przy tym,
iz posiedzenia Rady Bezpieczenstwa Narodowego zwolywane sg niesy-
stematycznie i to jedynie w odpowiedzi na krytyczne zagrozenia bezpie-
czenstwa panstwa. Mimo swojego potencjatu nie sg zatem traktowane
jako rzeczywista platforma ponadpartyjnego dialogu, co nalezy ocenia¢
krytycznie, zwlaszcza jezeli wezmiemy pod uwage wczesniejszg prakty-
ke ustrojowa. Odnotowac bowiem nalezy, iz przyktadowo wlatach 2010-
2015 odbyto sie 35 posiedzen Rady, ktorych przedmiotem byta nie tylko
reakcja na biezace zagrozenia bezpieczenstwa, ale rowniez takie kwestie
jak bezpieczenstwo energetyczne panstwa, cyberbezpieczenstwo, kon-
cepcja bezpieczenstwa narodowego czy uwagi na temat kierunkowych
zalozen Strategii Bezpieczenstwa Narodowego.

Powyzsze nasuwa mysl, ze Prezydent, mimo mozliwosci szerokie-
go wykorzystania niewladczych kompetencji do zbudowania ponad-
partyjnego poparcia dla okreslonej, dlugoletniej strategii rozwoju
bezpieczenstwa panstwa, zdaje si¢ nie dostrzega¢ swojej roli w tym
zakresie. W tym kontekscie zastanawia¢ musi rowniez brak szerszych
prezydenckich inicjatyw ustawodawczych odnoszacych si¢ wprost do
kwestii bezpieczenstwa, ktore pozwolilyby zbudowa¢ ponadpartyjna
strategie jego ochrony.

7. Konkluzja

Podstawowy wniosek z raportu sprowadza si¢ do tezy, Ze prezydent
Andrzej Duda nie wykonywal w sposob wlasciwy i konsekwentny swo-
ich zadan i kompetencji. Jego zadania ustrojowe nie stanowily, co do
zasady, punktow wyj$cia przy podejmowanych dzialaniach. Praktyka
instytucjonalna wpisywala sie natomiast w obnizenie autorytetu pan-
stwa zarowno wobec spoleczenstwa, jak i podmiotéw zewnetrznych.
Dowiodla, ze w trudnym okresie sytuacji wewnetrznej i zagrozen
bezpieczenstwa zabraklo faktycznego przywodztwa panstwa.



Rada Ministrow

dr hab. prof. UMCS Stawomir Patyra, dr Marek Woznicki

1. Ksztattowanie sktadu Rady Ministrow w zwigzku z prowadzeniem
polityki panstwa

1.1. Zakres swobody Prezesa Rady Ministrow w ksztaltowaniu sktadu
Rady Ministréw jest znaczaco ograniczony przez uwarunkowania zwig-
zane z tworzeniem rzadu koalicyjnego. Z uwagi na potrzebe zachowa-
nia poparcia wigkszosci sejmowej dla Rady Ministréw sklad rzadu jest
konsekwentnie rozbudowywany - zaréwno w odniesieniu do cztonkéw
o statusie konstytucyjnym (ministrowie kierujacy dziatami administracji
rzadowej oraz tzw. ministrowie bez teki), jak i w zakresie dotyczacym
sekretarzy i podsekretarzy stanu. Konsekwencja traktowania rzadowych
synekur jak swoistego ,,spoiwa” politycznego Rady Ministrow jest znacza-
cy wzrost personalnej fluktuacji stanowisk rzagdowych i rozbudowa skfa-
du rzagdu do monstrualnych i nieracjonalnych rozmiaréw, nieznanych
dotychczasowej praktyce ustrojowej od czasu wejscia w zycie Konstytucji
2 1997 r. (obecnie: w skiad szeroko rozumianego rzadu - z uwzglednie-
niem sekretarzy i podsekretarzy stanu — wchodzi ponad 110 0s6b*”).

293 https:/businessinsider.com.pl/polityka/dwoje-nowych-wiceministrow-jaroslaw-
-wenderlich-i-olga-semeniuk-weszli-do-rzadu/8z185sw, dostep: 21 listopada
2023 r.
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1.2. W ksztaltowaniu sktadu Rady Ministréw uwidacznia si¢ i utrwala
proceder powierzania wiceprezesom Rady Ministréw funkgcji tzw. mi-
nistréw bez teki (J. Kaczynski**, H. Kowalczyk*?). W pierwszym z wy-
mienionych przypadkéw powierzenie wiceprezesowi zadan z zakresu
bezpieczenstwa panstwa zaburzylo kompetencyjny porzadek Rady Mi-
nistréw, gdyz zadania te — z uwagi na brak doprecyzowania w tzw. roz-
porzadzeniu atrybucyjnym premiera (art. 33 ust. 1 ustawy o Radzie
Ministréw)*® — w naturalny sposéb pokryty si¢ z zakresem dzialania
ministréow kierujacych dzialami administracji rzagdowej, tj. ministra
wlasciwego ds. obrony narodowej (art. 5 pkt 14 w zw. z art. 19 usta-
wy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzagdowej**’) oraz
ministra wlasciwego ds. wewnetrznych (art. 5 pkt. 24 w zw. z art. 29
wymienionej ustawy).

1.3. Formuta tzw. parteienstaat (akceptowana w wiekszosci panstw syste-
mu parlamentarnego), w polskiej wersji przyjeta w postaci karykaturalnej,
nieuwzgledniajacej jakichkolwiek innych czynnikéw z wyjatkiem ,,klucza
partyjnego”, znalazla réwniez zastosowanie wzgledem procedury obsa-
dzania stanowisk wojewoddw, o ktdrej stanowi art. 152 Konstytucji oraz
formuly ksztaltowania korpusu stuzby cywilnej, na czele ktérego formal-
nie stoi Prezes Rady Ministréw (art. 153 ust. 2 Konstytucji), ale réwniez
w odniesieniu do imperatywu ochrony intereséw Skarbu Panstwa (art. 146
ust. 4 pkt 4 Konstytucji). Obsada kluczowych stanowisk w strategicznych
z punktu widzenia intereséw ekonomicznych panstwa spétkach Skarbu
Panstwa wylacznie w oparciu o algorytm determinowany arytmetyka
partyjna w istocie stoi w jaskrawej sprzecznosci z obowigzkami Rady Mi-
nistréw zwiazanymi z prowadzeniem polityki panstwa.

294 https://monitorpolski.gov.pl/MP/rok/2020/pozycja/896, dostep: 21 listopada
2023 r.; https:/monitorpolski.gov.pl/MP/rok/2023/pozycja/594, dostep: 21 listopa-
da2023r.

295 https://monitorpolski.gov.pl/MP/rok/2023/pozycja/388, dostep: 21 listopada
2023 r.; https:/monitorpolski.gov.pl/MP/rok/2023/pozycja/594, dostep: 21 listopa-
da2023r.

296 https:/dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2022/pozycja/1188, dostep: 21 listopada
2023 .

297 https:/dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2022/pozycja/2512, dostep: 21 listopada
2023 .
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2. Status Prezesa Rady Ministrow

2.1. Rys charakterystyczny funkcjonowania premiera w okresie obje-
tym raportem nie odbiega zasadniczo od stanu uksztaltowanego w la-
tach 2015 - 2019. Prezes Rady Ministréw nie jest w stanie efektywnie
realizowac kompetencji kierowniczych okreslonych w art. 146 Konsty-
tucji oraz w ustawie o Radzie Ministrow tudziez w ustawie o dziatach
administracji rzadowej. Przesadza o tym deficyt realnego, politycznego
przywodztwa Prezesa Rady Ministrow nie tylko wzgledem wiekszo-
$ci sejmowej, ale réwniez wobec formalnie podlegltych mu cztonkow
rzadu. Z punktu widzenia spoisto$ci funkcjonowania rzadu w zakre-
sie dotyczacym realizowania polityki wewnetrznej oraz zagranicznej
szczegllnie spektakularnie jawig si¢ przejawy skrajnej niesubordynacji
poszczegolnych czlonkéw gabinetu wzgledem premiera. Ich przejawem
s3 zachowania w oczywisty sposob sprzeczne z art. 8 ustawy o Radzie
Ministréow (,,Czlonek Rady Ministréw reprezentuje w swoich wysta-
pieniach stanowisko zgodne z ustaleniami przyjetymi przez Rade Mi-
nistrow”).

2.2. W praktyce ustrojowej, stymulowanej przez czynniki stricte poli-
tyczne i behawioralne, obserwuje si¢ regres statusu premiera do pozio-
mu primus inter pares, znanego przede wszystkim z doswiadczen PRL.
W efekcie Prezes Rady Ministréw — wbrew konstytucyjnej koncepcji
wyrazonej w art. 148 Konstytucji — jawi sie raczej jako figurant, a nie
rzeczywisty kierownik rzadu, gdyz - wzorem do$wiadczen minionego
okresu, holdujacego regutom ,,konstytucji fikcyjnej” - rzeczywisty osro-
dek decyzyjny w odniesieniu do prowadzenia polityki panstwa sytuuje
sie poza formalnym systemem organéw panstwowych. Dla zachowania
elementarnej ,,higieny” ustroju demokratycznego panstwa prawnego
jest to zjawisko szczegolnie niebezpieczne, gdyz prowadzi do unikniecia
odpowiedzialnosci politycznej i konstytucyjnej za bieg spraw panstwo-
wych i tamanie prawa przez osoby faktycznie determinujace panstwowy
proces decyzyjny. O ostabieniu pozycji premiera jako kierownika rzadu
moze $wiadczy¢ rowniez powolanie licznego grona wiceprezeséw Rady
Ministrow — poczatkowo 3**%, a od pazdziernika 2020 r. do czerwca

298 https://monitorpolski.gov.pl/MP/rok/2019/pozycja/1092, dostep: 21 listopada
2023 r.
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2023 r. az 4 0s6b*”, co jest ewenementem od czaséw koalicyjnego rzadu
T. Mazowieckiego (1989-1990).

3. Realizacja przez Rade Ministrow kompetencji przewidzianych
w Konstytucji RP

3.1. Artykul 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji RP naklada na Rade Ministrow
obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa oraz po-
rzadku publicznego. Dla oceny realizacji tego obowigzku w omawianym
okresie szczegdlnie istotne byty dzialania Rady Ministrow w czasie pan-
demii COVID-19. Ocena tych dziatan musi by¢ krytyczna. W pierwszej
kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze Rada Ministréw nie skorzystala z moz-
liwosci ogloszenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych (w tym wypad-
ku: stanu kleski zywiolowej z art. 232 Konstytucji RP) w poczatkowym
etapie rozwoju pandemii, pomimo opinii ekspertéw oraz doswiadczen
sasiednich panstw, ktore z takiej mozliwosci skorzystaly. Zamiast tego
w drodze zmian ustawowych inicjowanych przez rzad do polskiego po-
rzadku prawnego zostal wprowadzony nieznany Konstytucji RP quasi-
-stan nadzwyczajny w postaci stanu epidemii. W nowelizacjach ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi*®,
uchwalonych w marcu 2020 r.*", dotychczas istniejacy stan epidemii
zostal upodobniony do stanu kleski zywiotowej. W ten sposéb Rada
Ministréow uzyskala mozliwos¢ stosowania nadzwyczajnych srodkow
do walki z pandemig bez koniecznosci respektowania konstytucyjnych
ograniczen zwigzanych ze stanami nadzwyczajnymi. Warto réwniez
wspomnie¢, iz wskazana wyzej nowelizacja przyznala Radzie Ministrow
prawo do wydawania rozporzadzen wykonawczych w celu wprowadze-
nia okreslonych nakazéw, zakazéw i ograniczen w korzystaniu z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw jednostki, takich jak wolno$¢ poruszania si¢
po terytorium RP oraz wyboru miejsca pobytu (art. 52 ust. 1), wolnos¢

299 https:/monitorpolski.gov.pl/MP/rok/2020/pozycja/896, dostep: 21 listopada 2023 r.

300 https://www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2023/pozycja/1284, dostep: 21 listopa-
da 2023 .

301 https:/www.dziennikustaw.gov.pl/DU/2020/374, dostep: 21 listopada 2023 r;
https:/www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2020/pozycja/567, dostep: 21 listopada
2023 r.
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zgromadzen publicznych (art. 57), dziatalnosci gospodarczej (art. 22)
czy uzewnetrzniania religii (art. 53 ust. 5)°°%.

Powyzsze rozwigzanie bylo krytykowane ze wzgledu na blankieto-
wos¢ regulacji ustawowej pozwalajacej rzagdowi na wprowadzanie nie-
malze dowolnych ograniczen wolnosci i praw jednostki. W praktyce
wprowadzane w tym trybie ograniczenia, nakazy i zakazy mialy cze-
sto charakter arbitralny, niekiedy mato precyzyjny, zwlaszcza ze Rada
Ministrow nie cofala si¢ przed stosowaniem rozszerzajacej wykladni
przepisow ustawy, a nawet wprowadzaniem okreslonych restrykeji bez
podstawy ustawowej (np. nakaz noszenia maseczek zakrywajacych usta
i nos). Wskazywano réwniez na nierespektowanie przez rozporzadze-
niodawce zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalnosci
oraz zakazu naruszania istoty wolnosci i praw przy wprowadzaniu tych
restrykeji np. poprzez stosowanie kuriozalnej formuly ,,ograniczenie
wolnosci polegajace na zakazie korzystania z niej”. Niejednokrotnie
dziatania Rady Ministréw byly podejmowane z niezachowaniem od-
powiedniego vacatio legis, naruszajac wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP
zasade racjonalnego prawodawcy i zaufania obywateli do panstwa, co
znalazlo potwierdzenie w orzecznictwie’®.

3.2. Konsekwencje zaniechania ze strony Rady Ministréw w odniesie-
niu do wprowadzenia stanu kleski zywiolowej wiosng 2020 r., w zwigz-
ku z konstytucyjnie okreslonym terminem wyboréw prezydenckich,
ujawnil problem tzw. wyboréw ,kopertowych” i zwiazanych z tym

302 Por. np. rozdziaty zawarte w pracy zbiorowej Transformacje prawa polskiego w do-
bie epidemii COVID-19, red. P. Szustakiewicz, M. Wieczorek, Warszawa-Radom
2020: M. Woznicki, Konstytucyjna regulacja stanow nadzwyczajnych a stan epide-
mii — wybrane problemy, s. 13-30; M. Bidzinski, Ograniczenie prawa do zgroma-
azen w swietle requlacji pandemicznych, s. 31-37, M. Olszowka, Granice ingerencji
w wolno$sc religii w stanie epidemii w swietle Konstytucji RP z 1997 r,, s. 58-74.

303 Por. wyroki NSA: z 23 wrzesnia 2021 r,, Il GSK 949/21, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/3B14A49EQD, dostep: 21 listopada 2023 r.; z 23 wrzesnia 2021 r., Il
GSK 1011/21, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/7B8796A94BD, dostep: 21 li-
stopada 2023 r,; z 10 stycznia 2023 r,, Il GSK 568/22, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/46F193D2AD, dostep: 21 listopada 2023 r.; z 25 stycznia 2023 r., Il
GSK 936/22, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/81C0D07643, dostep: 21 listo-
pada 2023 r.; z 25 stycznia 2023 ., Il GSK 1162/22, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/19E19571E7, dostep: 21 listopada 2023 r.; z 31 stycznia 2023 ., I| GSK
413/22, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5A52144335, dostep: 21 listopa-
da 2023 r.; z 2 czerwca 2023 r., Il GSK 1091/22, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/02B1F565B5, dostep: 21 listopada 2023 r.
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niezgodnych z prawem polecen premiera. W dniu 16 kwietnia 2020 r.
Prezes Rady Ministrow wydat decyzje polecajacg Poczcie Polskiej S.A.
przygotowanie wyboréw na urzad Prezydenta RP w trybie korespon-
dencyjnym w dniu 10 maja 2020 r., jak réwniez decyzje polecajaca druk
kart wyborczych przez Polskg Wytwornie Papierow Wartosciowych S.A.
Na tej podstawie Poczta Polska S.A. wystapita do wladz samorzadowych
o przekazanie jej spiséw wyborcow (przy czym znaczna cze$¢ samorza-
dow odmowila wykonania tych polecen). Do wyboréw w tym trybie
ostatecznie nie doszlo.

We wrzesniu 2020 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
stwierdzil niewazno$¢ wspomnianej wyzej decyzji premiera z powodu
razacego naruszenia prawa oraz z powodu braku podstawy prawne;j.
Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie stwierdzit m.in. naru-
szenie przez Prezesa Rady Ministréw art. 7 i art. 127 ust. 1 Konstytu-
cji RP, jak réwniez przepiséw innych ustaw z uwagi na fakt, iz premier
nie posiadal kompetencji do wydawania wigzacych polecen Poczcie
Polskiej S.A. w zakresie organizacji wyboréw prezydenckich, a Minister
Aktywow Panstwowych nie byt organem uprawnionym do organiza-
cji tych wyboréw*. Z kolei w innym orzeczeniu WSA w Warszawie
stwierdzil bezskuteczno$¢ czynnosci Ministra Cyfryzacji polegajacej
na przekazaniu Poczcie Polskiej S.A. bazy danych z rejestru PESEL
zawierajacej dane pelnoletnich obywateli polskich zamieszkujacych
terytorium RP ze wzgledu na naruszenie m.in. art. 7 (zasada legali-
zmu) i art. 51 ust. 2 (zakaz udost¢pniania informacji o obywatelach
bez podstawy prawnej) Konstytucji RP**. Dziatania Rady Ministréw
w zakresie organizacji tzw. wyboréw kopertowych zostaly réwniez ne-
gatywnie ocenione przez Najwyzsza Izbe Kontroli**. Zastrzezenia do
organizacji i przebiegu wyboréw, a zwlaszcza zaangazowania organéw
administracji rzadowej w prezydencka kampani¢ wyborcza, zglosita
takze OBWE*".

304 Wyrok WSA w Warszawie z 15 wrzesnia 2020 r., sygn. akt VIl SA/Wa 992/20,
https:/bip.warszawa.wsa.gov.pl/1034/uzasadnienie-do-wyroku-w-sprawie-0-sygn-
-akt-vii-sawa-99220.html, dostep: 21 listopada 2023 .

305 Wyrok WSA w Warszawie z wyroku z 26 lutego 2021 r,, sygn. akt [V SA/Wa
1817/20, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/93C863B894, dostep: 21 listopada
2023 r.

306 https://www.nik.gov.pl/kontrole/D/20/502/, dostep: 21 listopada 2023 r.

307 https:/bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Poland%20Presidential %20Election%20
2020%20%20final%20report.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r,; por. takze:
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3.3. Kolejng kwestig powigzang z pandemia COVID-19 w praktyce
funkcjonowania Rady Ministréw bylo nasilenie si¢ zjawiska polega-
jacego na planowaniu i wydatkowaniu do$¢ znacznej kwoty srodkéw
publicznych z pominieciem ustawy budzetowej, jako tzw. funduszy po-
zabudzetowych. Stanowi to naruszenie obowigzku ochrony interesow
Skarbu Panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 4 Konstytucji RP) oraz obowigzku
nalezytego projektowania budzetu panstwa i kierowania wykonaniem
budzetu (art. 146 ust. 4 pkt 5 i 6 Konstytucji RP). Efektem tego dzialania
jest tez naruszenie konstytucyjnej zasady jednolito$ci i zupelnosci usta-
wy budzetowej jako aktu normatywnego zawierajacego plan dochodow
i wydatkow panstwa (art. 219 ust. 1 Konstytucji RP). Ponadto nalezy
zwrocic¢ uwage, iz w przypadku trzech programéw wsparcia dla przed-
siebiorcow w ramach tzw. tarcz antykryzysowych, przeciwdzialajacych
skutkom pandemii COVID-19, nastgpito przekazanie kompetencji do
realizacji tych programéw rzadowych na rzecz Polskiego Funduszu Roz-
woju S.A. bedacego funduszem celowym w formie spo6iki prawa handlo-

%8 Polski Fundusz Rozwoju S.A. zostal wyposazony m.in. w prawo

wego
do regulowania podstawowych kwestii dotyczacych zasad realizacji tych
programow, w szczegdlnosci warunkow i okresu udzielania przedsie-
biorcom wsparcia finansowego, jak réowniez w prawo do wydawania de-
cyzji pozytywnych i negatywnych w zakresie przyznania tego wsparcia,
bez koniecznosci uzasadniania decyzji.

Takie dziatanie rzagdu w zakresie delegowania zadan administracyj-
nych wlasciwych organom wtadzy publicznej na rzecz podmiotu prawa
handlowego zostalo okreslone w orzecznictwie NSA** jako ,,prywaty-
zacja zadan publicznych”, przy czym nalezy zgodzi¢ si¢ z oceng NSA,
ze przy delegowaniu tych zadan nastapilo naruszenie zasady dziala-
nia organéw wtadzy publicznej na podstawie prawa i w jego granicach
oraz zakazem domniemania kompetencji i zasadg prawidlowej legisla-
cji (art. 7 w zw. z art. 2 Konstytucji RP). Natomiast Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli ztozyt wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego o uzna-

B. Opalinski, Legalnos¢ decyzji Prezesa Rady Ministrow w sprawie polecenia Pocz-
cie Polskiej S.A. przeprowadzenia wyborow Prezydenta RP w 2020 r,, [w:] Transfor-
macje prawa... s. 75-95.

308 https://www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2023/pozycja/1103, dostep: 21 listopa-
da 2023 .

309 Postanowienie NSA z 23 listopada 2021 r., sygn. | GSK 1353/21, https://orzecze-
nia.nsa.gov.pl/doc/8BD406251A, dostep: 21 listopada 2023 .
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nie niezgodnosci z Konstytucja RP przepiséw uchwal Rady Ministréw
dotyczacych wspomnianych tzw. tarcz antykryzysowych?™. Jednoczes-
nie NIK negatywnie ocenita funkcjonowanie innego pozabudzetowego
funduszu - Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 - z powodu braku
przejrzystosci przy zarzadzaniu funduszem, jak réwniez ze wzgledu
na wydatkowanie $rodkéw z funduszu niezgodnie z jego celem (np. na
tzw. dodatek weglowy wyplacany jesienia i zimg 2022 r.)*"".

Nalezy przyja¢, ze opisane wyzej dzialania Rady Ministréw pod-
wazajg réwniez zasade parlamentarnej kontroli nad wydatkowaniem
srodkéw publicznych (art. 226 w zw. z art. 95 ust. 2 Konstytucji RP),
a takze moga stanowic¢ probe obejscia limitu wysokosci dtugu publicz-
nego okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP ze wzgledu na coraz
wiekszy rozdzwiek pomiedzy oficjalnymi kalkulacjami dlugu pub-
licznego a faktyczna jego wysokoscia, obejmujaca rowniez zadluzenie
funduszy pozabudzetowych?®?. Powyzsze okolicznosci spowodowaty, iz
w 2023 r. — po raz pierwszy w historii III RP - Kolegium NIK wyrazi-
to negatywna opini¢ w przedmiocie udzielenia rzadowi absolutorium
z wykonania budzetu®”.

3.4. Rowniez w zwiazku z pandemia COVID-19 pozostaja dwa przy-
padki niedopetnienia obowiazkow przez Prezesa Rady Ministrow oraz
podlegte mu stuzby. Pierwszy z nich polegal na zaniechaniu niezwlocz-
nego opublikowania ustawy z dnia 28 pazdziernika o zmianie niekto-
rych ustaw w zwiazku z przeciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym
zwigzanym z wystgpieniem COVID-19*"* w Dzienniku Ustaw RP, co
byto ttumaczone koniecznoscia znalezienia srodkéw na sfinansowanie
kosztow dodatkowych $wiadczen dla pracownikéw ochrony zdrowia
przewidzianych w tej ustawie®”. Ttumaczenie takie nalezy uznac za nie-
dopuszczalne, a postgpowanie Prezesa Rady Ministréow i podlegtych

310 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/wnioski-prezesa-nik-do-trybunalu-konstytucyj-
nego-062023.html, dostep: 21 listopada 2023 r.

311 https:/www.nik.gov.pl/plik/id.28245vp,31071.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.

312 https://www.bankier.pl/wiadomosc/Polska-poza-budzetem-wydaje-wiecej-niz-
-Niemcy-8506205.html, dostep: 21 listopada 2023 .

313 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/601C13FC7CE0BO0DC12589CFO0369630
/%24File/3371-001.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.

314 https://www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2020/pozycja/2112, dostep: 21 listopa-
da 2023 r.

315 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/odpowiedzialnosc-za-nieopublikowania-aktu-
-prawnego-w-dzienniku,504447.html, dostep: 21 listopada 2023 .
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mu urzednikow za sprzeczne z art. 10 Konstytucji RP (zasada podziatu
wladzy) i art. 7 (zasada legalizmu).

Z kolei drugi przypadek polegal na opdznieniu w opublikowa-
niu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 22 pazdziernika 2020 r.,
sygn. akt K 1/20. To zaniechanie niezwlocznej publikacji byto tlumaczo-
ne konieczno$cig wygaszenia niepokojow spolecznych, ktére wybuchty
po ogloszeniu tego wyroku i prowadzily do organizowania zgromadzen
spontanicznych w wielu miastach Polski w sytuacji, gdy obowigzywa-
ty zakazy organizacji zgromadzen z uwagi na zagrozenie zarazeniem
COVID-19%¢. Takie tlumaczenie nalezy réwniez uzna¢ za niedopusz-
czalne, a zachowanie Prezesa Rady Ministréw oraz podlegtych mu or-
ganow i stuzb niewatpliwie naruszylo art. 7 i 10 Konstytucji RP, a takze
art. 190 ust. 2 Konstytucji RP, stanowigcy o niezwlocznym publikowaniu
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.

3.5. Kontrowersje wywotaly rowniez decyzje rzadu w zwigzku z wpro-
wadzonym 2 wrzesnia 2021 r. stanem wyjatkowym na obszarze kil-
kudziesieciu gmin wojewddztw lubelskiego i podlaskiego, potozonych
przy granicy z Republika Bialorusi. Nie omawiajac w tym miejscu sa-
mej zasadno$ci wprowadzenia wspomnianego stanu nadzwyczajnego
(zob. Anna Chorgzewska, Anna Wierzbica, Samorzqd terytorialny,
rozdzial 11) nalezy zwréci¢ uwage na fakt, iz powyzszy stan nadzwy-
czajny zostal wprowadzony najpierw na okres 30 dni (od 2 wrze$nia do
1 pazdziernika 2021 r.)’", a nastepnie przedtuzony za zgoda Sejmu RP
do dnia 1 grudnia 2021 r.*'® W zwiazku z uptywajacym terminem obo-
wigzywania powyzszego stanu nadzwyczajnego Rada Ministrow zlozyta
do Sejmu RP pilny projekt ustawy o zmianie ustawy o zmianie ustawy

316 Stanowisko Rady Ministréw z 1 grudnia 2020 r. w przedmiocie terminu publi-
kacji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 1/20, https://
dziennikustaw.gov.pl/MP/2020/1104, dostep: 21 listopada 2023 r.; https://pra-
wo.gazetaprawna.pl/artykuly/1498327 wyrok-tk-aborcja-stan-wyzszej-konieczno-
sci-bez-zadnego-trybu.html, dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/www.prawo.pl/
prawo/wyrok-tk-ws-aborcji-jest-uzasadnienie-bedzie-publikacja,506088.html, do-
step: 21 listopada 2023 .

317 https://www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2021/pozycja/1612, dostep: 21 listopa-
da 2023 r.

318 https://www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2021/pozycja/1787, dostep: 21 listopada
2023 r.; https:/www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2021/pozycja/1788, dostep: 21 li-
stopada 2023 .
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o ochronie granicy panstwowej, ktéry zostal uchwalony 17 listopada
2021 r.*?

Nastepnie na podstawie powyzszej ustawy Minister Spraw We-
wnetrznych i Administracji w dniu 30 listopada 2021 r. wydal rozpo-
rzadzenie w sprawie wprowadzenia czasowego zakazu przebywania
na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej przylegtej do gra-
nicy panstwowej z Republiky Bialorusi’*’, ktére zostalo ponowione
rozporzadzeniem o tym samym tytule z dnia 28 lutego 2022 r. We
wspomnianych rozporzadzeniach minister wprowadzit szereg ogra-
niczen dla konstytucyjnych wolnoéci i praw jednostki wtagciwych
dla stanu wyjatkowego. Wprowadzajac bowiem zakaz przebywania
w wybranych miejscowosciach strefy nadgranicznej minister ograni-
czyl wolnos¢ przemieszczania si¢ i wyboru miejsca pobytu (art. 52),
a posrednio takze wolnos¢ prasy i Srodkéw masowego przekazu, wraz
z wolnosciag pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 14
i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP). Nie nalezy bowiem zapomina¢, ze
powyzsze restrykcje zostaly de facto wprowadzone w celu utrudnienia
obecnos$ci mediéw oraz przedstawicieli réznych organizacji spolecz-
nych w strefie nadgraniczne;j.

Powyzsze postegpowanie Rady Ministréw i ministra stanowilo za-
tem obejscie przepisoéw o stanach nadzwyczajnych, zwlaszcza art. 230
ust. 2 Konstytucji RP przewidujacego mozliwos¢ jednorazowego prze-
dluzenia stanu wyjatkowego na okres nie dtuzszy niz 60 dni za zgoda
Sejmu oraz art. 230 ust. 1 przewidujacego zarzadzanie stanu wyjatkowe-
go w drodze rozporzadzenia wydanego przez Prezydenta RP na wniosek
Rady Ministréw, nie przez ministra. W oczywisty sposob naruszono
réwniez art. 31 ust. 3 zezwalajacy na ograniczenie konstytucyjnych wol-
nosci i praw jednostki tylko w ustawie, jak réwniez zawarta w tym prze-
pisie zasade proporcjonalnosci oraz zakaz naruszania istoty wolnosci
i praw przy wprowadzaniu tych restrykeji**'.

319 https://www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2021/pozycja/2191, dostep: 21 listopa-
da 2023 .

320 https://www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2021/pozycja/2193, dostep: 21 listopada
2023 r.;_https://www.dziennikustaw.gov.pl/DU/rok/2022/pozycja/488, dostep: 21 li-
stopada 2023 r.

321 https:/www.batory.org.pl/publikacja/opinia-prawna-w-sprawie-ustawy-o-zmianie-
-ustawy-o-ochronie-granicy-panstwowej/, dostep: 21 listopada 2023 .
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3.6. Watpliwosci konstytucyjne budzi tez inicjatywa Rady Ministrow
w sprawie zarzadzenia referendum ogélnokrajowego na dzien 15 paz-
dziernika 2023 r. W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze art. 125
ust. 1 wprowadza mozliwos¢ przeprowadzenia referendum ogélnokrajo-
wego ,,w sprawach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa”. Referendum
stanowi zatem mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ obywateli co do kierunkéw
dzialania organéw panstwa w sprawach bedacych tematem biezacej dys-
kusji politycznej. Tymczasem pytania zaproponowane przez Rade Mini-
stréw, poza kwestig relokacji migrantéw, nie dotycza kwestii biezacych,
stad nalezy je raczej uznac za forme plebiscytu na temat oceny dotych-
czasowej polityki Rady Ministréw i catego obozu rzadzacego. Z kolei
kwestia ewentualnej relokacji migrantéw stanowi przedmiot przysztych
ustalen panstw czlonkowskich UE oraz organéw unijnych, zatem trudno
ja uznaé w sensie $cistym, za ,,sprawe o szczegélnym znaczeniu dla pan-
stwa”, o ktorej mozna rozstrzyga¢ w drodze referendum, zwlaszcza ze
w momencie skladania wniosku przez Rade Ministréw nie byto ustalo-
nej decyzji organéw unijnych w sprawie relokacji migrantow. Wskazane
okoliczno$ci prowadzg do jednoznacznego wniosku, ze inicjatywa Rady
Ministrow zmierzajaca do zarzadzenia referendum ogélnokrajowego
stanowi wyraz instrumentalnego traktowania tej instytucji, a jej celem
nie jest poznanie woli obywateli w sprawach poddanych gtosowaniu, lecz
zyskanie dodatkowych (prawnych i finansowych) mozliwosci do pro-
mowania polityki rzadu w kampanii referendalnej, ktora jest pofaczona
z kampania wyborcza przed wyborami do Sejmu i Senatu w 2023 r. Takie
dziatanie rzadu godzi w istot¢ mechanizméw demokracji bezposredniej
oraz podwaza zaufanie obywateli do instytucji panstwa.

4. Odpowiedzialno$¢ polityczna Rady Ministréw i ministrow

4.1. Mechanizmy odpowiedzialnosci politycznej Rady Ministrow,
uksztaltowane w formule konstruktywnego wotum nieufnosci (art. 158
Konstytucji), z powodzeniem chronia rzad przed obaleniem. Pod tym
wzgledem praktyka konstytucyjna lat 2019 - 2023 nie odbiega od do-
$wiadczen poprzednich lat obowigzywania obecnej Konstytucji. Dopo-
ki Rada Ministréw dysponuje bardziej lub mniej stabilnym (nierzadko
doraznym) poparciem wiekszosci postéw, dopdty wnioski te skazane
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s3 na niepowodzenie. W efekcie, w okresie objetym analizg, wnioskow
takich nie wnoszono.

4.2. W zakresie dotyczacym inicjowania procedury uchwalenia wo-
tum nieufnosci wobec ministréw okres objety raportem - podobnie
jak doswiadczenia lat ubieglych od poczatku obowigzywania Konsty-
tucji — obfitowal w liczne inicjatywy zastosowania art. 159 Konstytucji
(18 wnioskéw, co oznacza wyréwnanie wyniku z kadencji 2015-2019).
Czestotliwos¢ stosowania wskazanej procedury stanowila nie tyle wyraz
dazenia do odwotania konkretnych czlonkéw rzadu wspieranych przez
wiekszo$¢ sejmowa, ile wynikata z deficytu mozliwosci artykulowania
przez sejmowa opozycje krytycznych opinii na temat polityki rzadu.
Deficyt 6w wynikat z kolei z naduzywania przez Marszatka Sejmu kom-
petencji zwigzanych z prowadzeniem obrad, moderowaniem dyskusji
oraz uwzgledniania gtosu mniejszosci w parlamentarnym dyskursie.
Zderzajac si¢ z modus operandi kierownictwa Sejmu, holdujacym naj-
bardziej prymitywnej wersji demokracji, tj. opartej wylacznie na aryt-
metyce sejmowej, opozycja sejmowa wykorzystywala mechanizm wo-
tum nieufnosci dla ministra jako narzedzie do artykutowania krytyki
wobec praktyk uskutecznianych przez decydentéw sprawujacych wladze
polityczna.

4.3. Nalezy przy tym zauwazy¢, Zze w omawianym okresie nasilila sie
praktyka, dostrzegalna juz w VIII kadencji Sejmu, polegajaca na op6z-
nianiu rozpatrzenia wniosku o wyrazenie wotum nieufnosci wobec
ministra. Artykul 116 ust. 2 w zw. z art. 115 ust. 4 Regulaminu Sejmu?*?
przewiduje koniecznos¢ rozpoznania wniosku o wyrazenie wotum nie-
ufnoéci przez Sejm i poddanie go pod glosowanie na najblizszym posie-
dzeniu Sejmu przypadajacym po uptywie 7 dni od dnia jego zgloszenia
i nie pozniej niz na nastepnym posiedzeniu. W praktyce IX kadencji
sze$¢ wnioskow o wyrazenie wotum nieufnosci cztonkom rzadu bylo
rozpatrywanych na najblizszym posiedzeniu Sejmu, a siedem - na na-
stepnym, co sprawialo, ze niekiedy gtosowanie nad wnioskiem odby-
walo sie¢ dopiero po uplywie okolo miesigca od daty jego zlozenia®*.

322 https:/monitorpolski.gov.pl/MP/rok/2022/pozycja/990, dostep: 21 listopada 2023 .

323 W skrajnym przypadku — prawie dwa miesigce: https:/sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/Prze-
biegProc.xsp?id=0A89242F9BEFE96AC125895E0039A6ES, dostep: 21 listopada
2023 r. Ponadto jeden wniosek nie byt rozpatrywany w zwigzku z dymisjg ministra,
ktory byt jego adresatem.
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Natomiast w trzech przypadkach nastapilo naruszenie terminu okreslo-
nego w Regulaminie Sejmu, gdyz wnioski zostaly rozpatrzone na trze-
cim kolejnym posiedzeniu Sejmu, liczac od daty zlozenia wniosku®**.
Takie wydluzanie czasu rozpatrywania wnioskoéw o wyrazenie wotum
nieufnosci niewatpliwie oslabia wydzwiek polityczny tych wnioskéow,
stanowigc przyklad nieuzasadnionego faworyzowania ministrow
w procedurze egzekwowania ich odpowiedzialnosci przed pierwsza
izbg parlamentu.

5. Wnioski

Z przedstawionej wyzej analizy wynika, iz gléwnym problemem w za-
kresie przestrzegania przepiséw Konstytucji RP przez Rad¢ Ministrow
w omawianym okresie byly wielokrotne przypadki naruszania zasady
legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), jak réwniez zwigzanej z nig zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2). Szczegélne natezenie tego
typu dzialan mialo miejsce w okresie wybuchu pandemii COVID-19.
Podjeta wowczas decyzja o rezygnacji z wprowadzenia stanu kleski zy-
wiolowej i zastgpienia go quasi-stanem nadzwyczajnym w postaci stanu
epidemii, wynikajaca z przyczyn politycznych zwigzanych z zaplano-
wanymi na maj 2020 r. wyborami prezydenckimi, w konsekwencji spo-
wodowala szereg dalszych niekonstytucyjnych dzialan. Z jednej strony
w kolejnych rozporzadzeniach ,,covidowych” Rada Ministréw wprowa-
dzala réznego rodzaju ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw
cztowieka i obywatela niezgodnie z zasadami okreslonymi w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, wykraczajac czesto poza upowaznienie ustawo-
we oraz stosujac ograniczenia w sposob chaotyczny i nieadekwatny do
zagrozenia. Z drugiej strony Prezes Rady Ministréw, jak i niektérzy
czlonkowie rzadu, dazac do przeprowadzenia tzw. ,wyboréw koperto-
wych” na urzad Prezydenta RP, podjeli szereg decyzji przekraczajacych

324 Wnioski zgtoszone 4 czerwca zostaty rozpatrzone na 33. Posiedzeniu Sejmu
w dniu 24 czerwca, tymczasem 31 posiedzenie odbyto sie 15 czerwca 2021 r.,
a 32. Posiedzenie — 16 czerwca 2021 ., https:/sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/Prze-
biegProc.xsp?id=E96589F190B65896C12586F4004938D0, dostep: 21 listopada
2023 r.; https://sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=DIE7658FB1C5236E
C12586F4004938D5, dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/
PrzebiegProc.xsp?id=AD27A2840570D42AC12586F4004938D9, dostep: 21 listo-
pada 2023 r.; https:/sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/terminarz.xsp?rok=2021, dostep: 21 li-
stopada 2023 r.
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ich konstytucyjne i ustawowe uprawnienia, tym samym naruszajac zasa-
de legalizmu wyrazong w art. 7 Konstytucji. W obydwu tych sytuacjach
mozna zauwazy¢ tendencje do instrumentalnego traktowania przepisow
prawa, ktdre byly badz instrumentalnie interpretowane, badz tez wprost
tamane z uzasadnieniem, iz nadzwyczajne okolicznosci usprawiedliwia-
ja takie dzialanie.

Warto przy tym przypomnie, ze instrumentalne traktowanie obo-
wigzujacego prawa doprowadzilo do tego, ze zdarzyly sie réwniez przy-
padki zaniechania wykonania obowiazkéw w zakresie niezwlocznego
publikowania ustawy oraz wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, co
niewatpliwie naruszalo nie tylko art. 7, ale tez art. 10 Konstytucji RP
(zasada podzialu wtadzy) oraz art. 190 ust. 2 Konstytucji RP. Réwniez
w tym przypadku dziatanie Prezesa Rady Ministréw oraz podlegltych
mu organow i stuzb bylo ttumaczone ,wyzszg koniecznoscig™*.

Wydaje sie, iz we wskazanych wyzej przypadkach dzialanie Rady
Ministréw i jej czlonkéw opierato sie na falszywym mniemaniu, iz
formalnie ,,szczytny cel” (w postaci ochrony zdrowia obywateli, prze-
prowadzenia wyboréw w konstytucyjnym terminie, ochrony interesu
budzetu panstwa czy wreszcie wyciszenie niepokojow spolecznych)
uswieca srodki. Jednakze takie rozumowanie jest w oczywisty sposob
sprzeczne z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP. Organy wladzy publicznej
nie moga powolywac sie na ,,stan wyzszej koniecznosci”, lecz musza
dziata¢ na podstawie i w granicach prawa. W prawie konstytucyjnym
taka instytucja nie jest znana, a proba jej stosowania na zasadzie pewnej
analogii do przepiséw prawa karnego podwazaloby role Konstytucji jako
aktu normatywnego o najwyzszej mocy prawnej (art. 8 ust. 1 Konsty-
tucji RP). Nalezy zresztg zauwazy¢, iz w doktrynie prawa karnego nie
budzi watpliwosci stanowisko, zgodnie z ktéorym osoby pelnigce funkcje
organéw wladzy publicznej nie moga powolywac sie na stan wyzszej
konieczno$ci**®.

W tej sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze w omawianym okresie przestrze-
ganie przepisow rozdziatu VI Konstytucji RP bylto utrudnione ze wzgledu

325 Stanowisko Rady Ministrow z 1 grudnia 2020 r. w przedmiocie terminu publikaciji
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 1/20, https:/dzienniku-
staw.gov.pl/MP/2020/1104, dostep: 21 listopada 2023 r.

326 Patrz np. P. Daniluk, Stan wyzszej koniecznosci jako podstawa legalnosci dziatar
funkcjonariuszy organow wiadzy publicznej, ,WWojskowy Przeglad Prawniczy” 2007,
nri, s 41in.
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na przedkiadanie przez Prezesa Rady Ministréw i cztonkéw Rady Mini-
strow celow politycznych nad podstawowy obowigzek, jakim jest dzia-
tanie na podstawie i w granicach prawa. Kwestie polityczne wplynety
tez na znaczacy rozrost personalny skiadu rzadu i faktyczne ostabienie
pozycji premiera, niezgodnie z koncepcja zarysowana w art. 148 Kon-
stytucji RP. Jednocze$nie trwate poparcie wigkszosci sejmowej dla Rady
Ministréw sprawialo, ze pomimo ewidentnych przypadkéw naruszen
przepiséw konstytucyjnych przez szefa rzadu i niektérych jego czlon-
koéw, skuteczne pociagnigcie tych osob do odpowiedzialnosci politycznej
nie byto mozliwe.

Doswiadczenia uplywajacej kadencji Sejmu i Senatu potwierdzaja
réwniez teze, ze w przyjetym w Konstytucji modelu rzadéw, ekspo-
nujacym role Prezesa Rady Ministréw jako rzeczywistego szefa rzadu,
conditio sine qua non skutecznej realizacji konstytucyjnych i usta-
wowych kompetencji premiera jest powierzanie tej funkecji liderowi
frakeji politycznej dysponujacej wigkszoscia sejmowq lub zdolnoscia
do skupienia woko! siebie stabilnej wigkszosci sejmowej w ramach
koalicji rzadowe;j.



Samorzad terytorialny

dr hab. prof. US Anna Chorazewska, dr hab. prof. US Anna Wierzbica

1. Uwagi wstepne

Jedna z zasad ustroju Rzeczypospolitej Polskiej jest zasada spoteczen-
stwa obywatelskiego. Charakteryzuje ona polskie spoteczenstwo jako
pluralistyczne i gwarantuje kazdemu mieszkancowi naszego kraju upod-
miotowienie nie tylko jako obywatela czy pracownika, ale takze miesz-
kanca danej jednostki terytorialnej panstwa. Ten ostatni wymag jest
realizowany przez wywiedzenie z postanowien Konstytucji RP praw-
nego wymogu istnienia samorzadu terytorialnego, opartego na samo-
-rzadnosci tworzacych go wspolnot (ich samorzadnosci terytorialnej),
a zatem przyznania mu uprawnienia do wykonywania w imieniu wtas-
nym i na wlasng odpowiedzialno$¢ istotnej czesci zadan publicznych
(art. 15 i 16 oraz przepisy rozdziatu VII Konstytucji RP)*”. Ta ostatnia
zasada - w odwotaniu do konsekwencji ptynacych z art. 9 i art. 91 Kon-
stytucji RP - posiada w polskim systemie prawnym definicj¢ legalna,
ktdra zawarto w art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®®.

327 K. Skotnicki (red.), Samodzielnosc ustrojowa samorzadu terytorialnego w Polsce,
£6dz 2020; J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego, Warszawa 2011; B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2021.

328 Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607 ze zm.
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W mysl przywolanej normy, wigzacej naszego prawodawce, ,samorzad
lokalny”, a zatem i ,,samorzadnos¢ terytorialna” oznaczaja ,,prawo
i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okres§lonych prawem,
do kierowania i zarzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych na
ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow”. W ten spo-
sob Konstytucja RP dostarczyla podstaw do upodmiotowienia wspdl-
not samorzadowych oraz refleksowo — samorzadu terytorialnego i jego
organow, a ponadto do zasad ustroju naszego kraju wlaczyla zasade
ochrony samorzadnosci terytorialnej. Taka pozycja ustrojowa instytucji
samorzadu terytorialnego wplywa na rozumienie i realizowanie zasady
podziatu wladzy panstwowej. Cho¢ art. 10 Konstytucji RP nie dostar-
cza podstaw do wyodrebnienia wladzy municypalnej jako odrebnego,
niezaleznego i réwnorzednego w stosunku do pozostatych segmentéw
wladzy panstwowej, to jednak pozostate przepisy Konstytucji RP eks-
ponuja znaczenie samorzadu terytorialnego oraz determinujg zakres
jego wladztwa.

Po pierwsze, Konstytucja RP wymaga powotlania ustawa co najmniej
dwuszczeblowego samorzadu terytorialnego, ktéremu ustawa powinno
sie zapewni¢ uczestniczenie w sprawowaniu wladzy publicznej (art. 15
ust.2iart. 16 ust. 112, rozdzial VII). Jednoczesnie wart. 163 ustrojodawca
zawarl domniemanie kompetencyjne na rzecz samorzadu terytorialne-
go, rozstrzygajac, ze do jego wlasciwosci nalezy wykonywanie wszelkich
zadan publicznych niezastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla
organ6w innych wladz. W konsekwencji w art. 169 ust. 1 ustrojodawca
przesadzil, ze tworzace samorzad terytorialny jednostki wykonujg swoje
zadania za pomocg organéw stanowigcych i wykonawczych.

Po drugie, w preambule do Konstytucji RP ustrojodawca wyrazit

zasade¢ pomocniczo$ci*®

, nakazujaca umacnianie uprawnien obywa-
teli i ich wspdlnot. Zasada ta rozumiana jako sub-regula szerszej za-
sady ochrony samorzadnosci terytorialnej, wespol z jej pozostatymi
sub-regutami: decentralizacji wtadzy publicznej* (art. 15 ust. 1) i sa-

modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w wykonywaniu

329 A. Chorgzewska, Zasada pomocniczosci jako konstytucyjna dyrektywa w okresla-
niu zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej po 20 latach obowigzywania, red. A. tabno, Warsza-
wa 2020, s. 85-113.

330 L. Kieres, Decentralizacja w ujeciu Konstytucji RP. Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, Samorzad Terytorialny 2020, nr 3, s. 65-81.
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w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢ przypisanych im
ustawg czesci zadan publicznych (art. 16 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 2),
rodzi dwojakie konsekwencje. W pierwszej kolejnosci daje asumpt
do dokonania, obok tradycyjnego horyzontalnego, pionowego po-
dzialu wladzy panstwowej. Skutkuje to wyodrebnieniem samorzadu
terytorialnego i przystugujacej mu wladzy municypalnej jako samo-
dzielnego i — w granicach wyznaczonych prawem - niezaleznego od
innych organéw wladzy segmentu wladzy publicznej. W ten sposéb
ustrojodawca wlaczyl organy stanowiace (rada gminy, rada powia-
tu, sejmik wojewodztwa) i wykonawcze (wojt, burmistrz, prezydent
miasta) jednostek samorzadu terytorialnego do systemu sprawowania
wladzy publicznej, zobowiazujac je do sprawowania przynaleznego
im wladztwa na zasadach samodzielnosci. Powinny one mie¢ zapew-
niong mozliwo$¢ wykonywania zadan publicznych przypisanych im
ustawg — w graniach wyznaczonych przez ustawe - w sposdb samo-
rzadny (samodzielny), a nie na warunkach hierarchicznego podpo-
rzagdkowania i zaleznosci stuzbowej od organéw wyzszego szczebla.
W drugiej kolejnosci ustrojodawca precyzyjnie oznaczyt przedmiot
i zakres sfery wladztwa samorzadowego. Mianowicie nakazal przy-
zna¢ w ustawie jednostkom samorzadu terytorialnego do wykonywa-
nia jako zadania wlasne te zadania publiczne, ktére stuzg zaspokajaniu
potrzeb tworzacej go wspdlnoty samorzadowej. Pelna realizacja tak
rozumianego prawa do samo-zarzadu wymaga wlgczenia jednostek
samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan publicznych ze
sfery kompetencyjnej zaréwno egzekutywy, jak i legislatywy. W ten
sposob konstytucja wymaga dokonania pionowego podziatu wladzy
jako wyrazu realizacji konstytucyjnego nakazu decentralizacji wta-
dzy publicznej. Wigzaca organy samorzadu terytorialnego zasada
legalizmu (art. 7) wyklucza za$§ mozliwo$¢ — w imie¢ ochrony i za-
spokajania partykularnych intereséw wspdlnot samorzadowych —
naruszania przy wykonywaniu zadan publicznych dobra wspdlnego
(art. 1). Wymdg dziatania na podstawie i w granicach wyznaczo-
nych przez prawo (Konstytucje i ustawy) oznacza, ze ustawodawca
zwykly powinien uprzednio okresli¢ przedmiot i zakres wladztwa
samorzadowego, przesadzajac w ustawie sposob jego realizacji za-
réwno od strony materialnej, jak i formalnej. Ustawodawca decyduje
o celach dziatan wiladzy, jaki ma zosta¢ osiagniety w wyniku dziatan
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wladzy samorzadowej, jak i procedurach, jakie maja znalez¢ zasto-
sowanie w procesie decyzyjnym, lacznie z postawieniem wymogu
udzialu w nim czltonkéw wspélnoty (demokracja partycypacyjna).
Wyznaczajac w ten sposob w ustawie pozadany stan rzeczy, ustawo-
dawca powinien odpowiednio wywazy¢ kolidujace ze sobg interesy:
ogolnopanstwowy oraz wspolnot samorzadowych i poszczegélnych
jej cztonkéw, a nastepnie je ze sobg zharmonizowac i zbalansowac
w imie ochrony dobra wspélnego. Rzeczpospolita rozumiana jako
dobro wspdlne wszystkich obywateli w nauce prawa konstytucyjnego
jest okreslana mianem pierwszej wartosci naszego porzadku konsty-
tucyjnego oraz jego zasada zasad (art. 1). Zasada dobra wspdlnego
jest definiowana®' jako suma warunkéw zycia spolecznego umoz-
liwiajacych i utatwiajacych integralny rozwoj wszystkich cztonkow
wspolnoty politycznej, zaréwno obywateli, jak i 0s6b zamieszkujacych
dane terytoriom nieposiadajacych jednak obywatelstwa polskiego. Jej
realizacja polega zatem na poszanowaniu przyrodzonych wolnosci,
praw i obowigzkow kazdego czlowieka oraz dazeniu do stanu osiag-
nigcia pelnej doskonatlosci przez kazda jednostke, rodzine, lokalne
i regionalne spolecznosci, a takze panstwo i jego spoleczenstwo.
W konsekwencji cele polityczne samorzagdowcow powinny osadzac si¢
na dazeniu do realizacji tak rozumianego dobra wspdélnego, ktérego
partykularne interesy wspolnoty samorzadowej sa rownie wazne jak
interesy innych wspoélnot czy interes ogdlnopanstwowy. Wszystkie
one wymagaja rozwazenia i uwzglednienia przy urzeczywistnianiu
konstytucyjnego dobra wspolnego. Z dobrem wspoélnym nie sposéb
pogodzi¢ niszczenia wspdlnoty przez wykluczanie i stygmatyzowa-
nie wybranych grup, nastawienia wylacznie na walke przeciw komus,
zgody na tamanie norm etycznych, zasad zycia spolecznego. Dobro
wspolne wymaga stworzenia warunkow do rozwoju jednostki, zrze-
szen ludzi i calych spotecznosci na réznych szczeblach ich spotecznej
(NGO-sy) i politycznej organizacji (samorzad lokalny i regionalny,
partie polityczne). Samorzadnos¢ stanowi podstawe rozwoju kazde-
go panstwa i spoleczenstwa, jego harmonijny rozwdj i zapewnienie
efektywnosci sprawowanej przezen wladzy wymaga podejmowania

331 M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako fundament polskiego porzadku konstytucyjne-
go, Warszawa 2012, s. 27 i 265.
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dzialan przez pryzmat tak rozumianego dobra wspdlnego®*. Na strazy
dzialania samorzadu terytorialnego w zgodzie z prawem oraz zasada-
mi i warto$ciami polskiego porzadku konstytucyjnego ustrojodawca
postawil organy nadzoru oraz wladz¢ sadowniczg. Biezaca dziatalno$¢
samorzadu podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Orga-
nami nadzoru sa Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie
spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe. W skrajnych
przypadkach, gdy organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorial-
nego razaco narusza Konstytucje lub ustawy, Sejm moze go rozwigzac.
Prawo miejscowe stanowione przez organy samorzadowe oraz akty
stosowania prawa podlegaja kontroli sadow powszechnych i admini-
stracyjnych, a w zakresie ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw
stuzacych jednostce — w trybie skargi konstytucyjnej — Trybunatowi
Konstytucyjnemu.

Polski ustrojodawca ksztalttujac pozycje ustrojowa samorzadu tery-
torialnego, niewatpliwie nawigzal do koncepcji wtadzy municypalnej
Benjamina Constanta, rozwijajac — przejawiajacg si¢ w ocenie dzisiej-
szych komentatoréw jego doktryny ustroju panstwowego — ide¢ decen-
tralizacji zadan panstwa (rozdzialu zadan, a w efekcie i kompetencji
z nich wynikajgcych pomiedzy organy wladzy centralnej i lokalnej
wladzy samorzadowej). Konstytucyjna zasada ochrony samorzadnosci
terytorialnej zasadza si¢ na dwdch zasadniczych wartosciach i regutach
ustrojowych: samorzadnosci terytorialnej oraz ochrony podstaw ustro-
jowych tej samorzadnosci. Pelna realizacja samorzadnosci terytorialnej
wymaga oparcia jej zalozen ustrojowych na czterech szczegétowych sub-
-regulach: ,pomocniczosci” i ,,decentralizacji” oraz ,,samodzielnosci”.
Wymaga ona zatem umacniania ustawami uprawnien obywateli i ich
wspolnot poprzez proces sukcesywnego decentralizowania wladzy pub-
licznej stosownie do stopnia rozwoju i poziomu dojrzalosci lokalnych
iregionalnych wspdlnot, a takze przyznawania im w ustawach do wyko-
nywania istotnej czesci zadan publicznych na zasadach samodzielnosci
od innych wladz. Tak rozumiana samorzadno$¢ wspolnot samorzado-
wych nie jest mozliwa do urzeczywistnienia bez zapewnienia jednost-
kom samorzadu terytorialnego ze zrédel publicznych odpowiedniego

332 F. Kampka, Etyka, praworzadnosc, dobro wspdlne, [w:] Wspotczesne wymia-
ry samorzadnosci. 20 lat reformy samorzadowej na Mazowszu, red. E. Jeska,
T. Skoczek, Warszawa 2018, s. 25.
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poziomu finansowania. W $lad za przypisaniem zadania publicznego
ustawodawca powinien zapewni¢ samorzadowi adekwatne $rodki finan-
sowe na jego realizacj¢. Analizowany wymog konkretyzuje si¢ w kon-
stytucyjnej zasadzie adekwatno$ci srodkéw do zadan jednostek samo-
rzadu terytorialnego®” (art. 167 ust. 1) zapewnionych w ustawie (art. 167
ust. 2—4 oraz art. 168). W konsekwencji ocena przestrzegania Konstytu-

cji w odniesieniu do instytucji samorzadu terytorialnego wymaga oceny
z dwdch perspektyw: rozwoju samorzadnosci w ustrojowych ustawach
samorzadowych oraz ochrony podstaw ustrojowych samorzadnosci,
zwlaszcza w plaszczyznie ochrony i przestrzegania sub-regul: samo-
dzielno$ci w wykonywaniu zadan i zapewnienia adekwatnych srodkow
na ich realizacje.

2. Zmiany prawa w obszarze samorzadnosci terytorialne;

W okresie IX kadencji Sejmu RP ustawodawca wielokrotnie ingerowat

w ustawodawstwo statuujace pozycje samorzadu terytorialnego. Z per-

spektywy ochrony i pelnej realizacji konstytucyjnej zasady samorzad-

nosci terytorialnej istotna jest odpowiedz na nastepujace pytania:

1. Czy ustawodawca umacnial samorzadno$¢ terytorialna, zapewnia-
jac samorzadowi mozliwo$¢ wykonywania coraz szerszej gamy za-
dan publicznych stuzacych zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspol-
noty samorzadowej jako zadan wlasnych?

2. Czy ustawodawca, kreujac ustawa zakres wladztwa samorzadowe-
go, gwarantowal prawo do wykonywania zadan publicznych na za-
sadzie samodzielno$ci?

3. Czy ustawodawca zapewnil jednostkom samorzadu terytorialnego ze
zrodel publicznych $rodki finansowe adekwatne do przedmiotu i za-
kresu powierzonych im do wykonywania zadan publicznych?

333 J. Gluminska-Pawlic, Konstytucyjna zasada adekwatnosci srodkow do zadan jed-
nostek samorzadu terytorialnego — teoria a praktyka, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej po 20 latach obowigzywania, red. A. tabno, Warszawa 2020,

s. 287-300; J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzg-
du terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003; E. Kornber-
ger-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnos¢ finansowa
Jjednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2001; E. Kornberger-Sokotowska,
Zasada adekwatnosci w systemie finansow samorzadu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2013.
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Ponizej przeglad wprowadzonych zmian w okresie IX kadencji Sej-
mu RP (2019-2023).

2.1. Ustawa o samorzgdzie gminnym334

W rozdziale 2 po art. 10d dodano art. 10e-10g, stanowigcy m.in. ,,Gmina
moze opracowac strategie rozwoju gminy”. Wprowadzona nowelizacja
koresponduje z art. 15 ust. 1 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Przepisy
te, okreslajac jednostki samorzadu terytorialnego mianem wtadzy (,Sa-
morzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej”),
daja wespot z wprowadzonymi do ustawy ustrojowej analizowanymi
zmianami mozliwos¢ planistycznego okreslania realizacji zadan gléwnie
w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzenne;j.

Utworzono lub wzmocniono dwie instytucje partycypacyjne: mto-
dziezowa rade gminy jako cialo o charakterze konsultacyjnym, dorad-
czym i inicjatywnym oraz gminng rade senioréw. Analizowane przepisy,
umozliwiajac wspieranie idei samorzadu terytorialnego wéréd miodzie-
zy i senioréw, wzmacniajg znaczenie zasad konstytucyjnych wyrazonych
w art. 15 ust. 2 oraz art. 16 ust. 1. Tworzone gremia poprzez ustawowe
nadanie im statusu formalnoprawnego stanowig wyraz istniejacych wie-
zi spofecznych i kulturowych wéréd mieszkancoéw oraz przyczyniaja
sie do ich integracji spolecznej. Taki stan rzeczy zwieksza powodzenie
w realizacji wielu zadan powierzonych jednostkom samorzadu teryto-
rialnego przez organy tych jednostek wywodzace sie sposréd mieszkan-
cow i przez niech wybieranych.

Nowe brzmienie uzyskat art. 26 ust. 6 regulujacy wysokos¢ diet przy-
stugujacych radnemu do miesiecznie Iacznie 2,4-krotnosci kwoty bazo-
wej okreslonej w ustawie budzetowej dla 0s6b zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe. Przepis ten nawigzuje do art. 169 ust. 1 Kon-
stytucji RP oraz art. 2 Europejskiej Kary Samorzadu Lokalnego (ktd-
ry stanowi, Ze zasada samorzadnosci lokalnej musi by¢ uznana w pra-
wie wewnetrznym oraz, w miare mozliwosci, w Konstytucji) wespot
zart. 7 ust. 112 tej migdzynarodowej umowy ratyfikowanej przez Polske
(z norm tych wynika, ze status przedstawicieli wybieranych do wiadz
lokalnych powinien zapewnia¢ swobodne wykonywanie ich mandatu.

334 tj. Dz. U.z 2023 r. poz. 40, 572, 1463, 1688.
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Status ten powinien zapewni¢ wyréwnanie finansowe odpowiednio do
kosztow poniesionych w zwigzku z wykonywaniem mandatu oraz, w ra-
zie potrzeby, wyréwnanie finansowe za utracone zyski lub tez wyna-
grodzenie za wykonang prace, jak réwniez odpowiednie ubezpieczenie
spoleczne).

Dodano ust. 6 do art. 5a regulujacy sposob wydatkowania srodkow
w ramach budzetu obywatelskiego. Moga by¢ one dzielone na pule obej-
mujace cato$¢ gminy i jej czesci lub kategorie kwotowe projektow doty-
czace caloéci obszaru gminy lub jej czesci. Przepis nawigzuje do art. 16
Konstytucji RP, ktory przesadza o tym, Ze mieszkancy tworza samorzad
terytorialny, a samorzad ten uczestniczac w sprawowaniu wladzy pub-
licznej, wykonuje istotng czes¢ zadan publicznych. Wykonujac zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢, samorzad
poprzez mieszkancéw decyduje o podziale srodkéw wydatkowanych
w ramach budzetu obywatelskiego.

Zmieniono przepisy dotyczace okreslania strategii rozwoju gminy,
strategii rozwoju ponadlokalnego oraz tworzenia zwigzkéw miedzyg-
minnych. Analizowane zmiany korespondujg z art. 15 ust. 1 oraz art. 16
ust. 2 Konstytucji RP. Przepisy te okreslajac jednostki samorzadu tery-
torialnego mianem wiadzy (,,Samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wladzy publicznej”) dajg wespdt z wprowadzonymi do ustawy
ustrojowej zmianami, o ktérych mowa powyzej, mozliwos¢ planistycz-
nego okreslania realizacji zadan gléwnie w zakresie ksztaltowania i pro-
wadzenia polityki przestrzennej.

Do ustawy wprowadzono zmiany polegajace na wykluczeniu moz-
liwosci zawierania umoéw najmu lub kupna lokali spotecznych i komu-
nalnych przez osoby majace bezposredni wptyw na decyzje dotyczace
przeznaczenia takich lokali, co ma zapobiega¢ wtasnie takim sytuacjom.
Przepis wpisuje si¢ tez w dotychczasowe normy prawne, na podstawie
ktdrych juz dzis wykluczone jest np. prowadzenie przez wymienione
osoby dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunal-
nego. Sprawowanie funkcji publicznych powinno bowiem by¢ jak naj-
bardziej transparentne i nie powinno dawac okazji do wykorzystywania
swojej pozycji czy wpltywow do korzystania z majatku gminy. Wynaje-
cie czy zakup od gminy lub spétki gminnej lokalu mieszkalnego przez
osobe petnigcg taka funkcje, nawet w przypadku jego dokonania zgod-
nie z procedurami, powodowa¢ moze watpliwosci w tym zakresie oraz
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podwaza¢ zaufanie do organéw wiladzy publicznej. Zmiany te mozna
powiazac z trescig art. 2 oraz art. 3 Konstytucji RP, ktore urzeczywist-
niajg zasady sprawiedliwos$ci spotecznej i jednolitosci (w literaturze
przyjmuje sie, ze panstwo jednolite charakteryzuje si¢ integralnoscia
statusu prawnego ludnosci tego panstwa), a zatem rownego, opartego
na tych samach zasadach dla wszystkich, dostepu do débr publicznych.
Nowelizacja ma charakter prewencyjny, zapobiegajacy wykorzystywaniu
petnionej funkcji publicznej do uzyskiwania preferencyjnych warunkow
korzystania z mienia komunalnego.

2.2. Ustawa o samorzgdzie powiatowym3%

Zapewniono mozliwo$¢ utworzenia mlodziezowej rady powiatu z wias-
nej inicjatywy lub na wniosek uprawnionego podmiotu. Analogicznie
jak w przypadku samorzadu gminnego, wskazane przepisy, umoz-
liwiajac wspieranie idei samorzadu terytorialnego wsréd mlodziezy
i senioréw, wzmacniajg znaczenie regulacji konstytucyjnych, tj. art. 15
ust. 2 oraz art. 16 ust. 1. Tworzone gremia, poprzez ustawowe nadanie
im statusu formalnoprawnego, stanowig wyraz istniejacych wiezi spo-
tecznych i kulturowych wsréd mieszkancodw oraz przyczyniaja si¢ do ich
integracji spolecznej. Taki stan rzeczy zwigksza powodzenie w realizacji
wielu zadan powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego przez
organy tych jednostek wywodzace si¢ sposréd mieszkancéw i przez
niech wybieranych.

Podobnie jak w przypadku samorzadu gminnego okreslono wy-
soko$¢ diet wyptacanych radnym. Przepis ten nawigzuje do art. 169
ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 2 Europejskiej Kary Samorzadu Lokal-
nego (ktdry stanowi, Ze zasada samorzadnosci lokalnej musi by¢ uzna-
na w prawie wewnetrznym oraz, w miar¢ mozliwosci, w Konstytucji)
wespol z art. 7 ust. 1 i 2 tej miedzynarodowej umowy ratyfikowanej
przez Polske (z norm tych wynika, ze status przedstawicieli wybieranych
do wtadz lokalnych powinien zapewnia¢ swobodne wykonywanie ich
mandatu. Status ten powinien zapewni¢ wyréwnanie finansowe odpo-
wiednio do kosztéw poniesionych w zwigzku z wykonywaniem mandatu
oraz, w razie potrzeby, wyréwnanie finansowe za utracone zyski lub tez

335 tj. Dz. U. 72022 r. poz. 1526, z 2023 r. poz. 572.
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wynagrodzenie za wykonang prace, jak rowniez odpowiednie ubezpie-
czenie spoleczne.).

Przyjeto przepisy wspierajace solidarnos¢ migdzypokoleniowg oraz
dotyczace polityki senioralnej. Analogicznie jak w przypadku samo-
rzadu gminnego, wskazane przepisy, podobnie jak wcze$niejsze nowe-
lizacje, umozliwiajac wspieranie idei samorzadu terytorialnego wsrod
seniorow, wzmacniaja znaczenie regulacji konstytucyjnych, tj. art. 15
ust. 2 oraz art. 16 ust. 1. Tworzone gremia, poprzez ustawowe nadanie
im statusu formalnoprawnego, stanowig wyraz istniejacych wiezi spo-
tecznych i kulturowych wsréd mieszkancéw oraz przyczyniaja si¢ do ich
integracji spolecznej. Taki stan rzeczy zwieksza powodzenie w realizacji
wielu zadan powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego przez
organy tych jednostek wywodzace si¢ sposréd mieszkancéw i przez
niech wybieranych.

2.3. Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa33®

Dodano przepisy regulujace zasady tworzenia strategii rozwoju woje-
wddztwa. Podobnie jak w przypadku samorzgdu gminnego nowelizacja
koresponduje zart. 15 ust. 1 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Przepisy te,
okreslajac jednostki samorzadu terytorialnego mianem wiladzy (,,Samo-
rzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej”), daja
wespol z wprowadzonymi do ustawy ustrojowej zmianami, o ktérych
mowa powyzej, mozliwos¢ planistycznego okreslania realizacji zadan
gléwnie w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzenne;j.

Analogicznie jak w przypadku gminy i powiatu przyjeto regulacje
wzmacniajgce partycypacje spoleczng w grupie mlodziezy oraz senio-
row, rowniez zobowiazujac samorzad wojewddztwa do prowadzenia
polityki senioralnej.

Niezaleznie od tych pozytywnych zmian, wzmacniajacych samo-
rzagdnos¢ terytorialng oraz partycypacje w podejmowaniu decyzji na
poziomie réznych grup tworzacych wspdlnote samorzagdows (mlo-
dziez i seniorzy), ustawodawca przyjmowat zmiany ingerujace w sa-
modzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz nienalezycie
wywigzywal si¢ z obowigzku zapewnienia im adekwatnych srodkow

336 tj. Dz. U. 72022 r. poz. 2094, z 2023 r. poz. 572, 1688.

150


https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19980910576/U/D19980576Lj.pdf

Samorzad terytorialny

finansowych do zadan i kompetencji przypisanych poszczegélnym
szczeblom samorzadu. Do tych naruszen zasad konstytucyjnych do-
chodzifo na poziomie ustaw szczegdétowych, a nie ustrojowych statuu-
jacych status prawny, kompetencje i zadania poszczegolnych szczebli
samorzadu terytorialnego.

2.4. Samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego a praktyka

Jako przyklad ingerencji w samodzielno$¢ samorzadu mozna wskaza¢
na brzmienie ustawy — Prawo o$wiatowe w zakresie dotyczacym powo-
tywania dyrektorow szkot (placowek oswiatowych) prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. W sktadzie komisji konkursowych
obligatoryjnie zasiada m.in. po trzech przedstawicieli organu prowadza-
cego szkole lub placowke - czyli samorzadu oraz po trzech przedstawi-
cieli organu sprawujacego nadzér pedagogiczny — czyli administracji
rzadowej. Biorac pod uwage to, ze np. publiczna szkota podstawowa badz
przedszkole to placowki gminne (podobnie jak np. liceum czy techni-
kum badz podstawowa szkota specjalna to placowki powiatowe), wydaje
sie, ze to samorzad bedacy organem prowadzacym, powinien mie¢ de-
cydujace zdanie w wyborze dyrektora, z ktérym bedzie wspdtpracowac,
przez jego co do zasady pigcioletnig kadencje. Udzial przedstawicieli
kuratorium powinien zatem by¢ mniejszy.

2.5. Konstytucyjna zasada adekwatnosci srodkéw do zadan jednostek
samorzadu terytorialnego a praktyka

Z konstytucyjnie chroniong regula samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego funkcjonalnie zwigzana jest reguta adekwatnosci przy-
znanych $rodkéw na realizacje zadan przypisanych ustawg tym jednost-
kom. Zadania te moga by¢ przypisane jego jednostkom do wykonywania
jako zadania wlasne lub zadania zlecone. Prawdziwa bolaczka jest brak
zapewnienia ze zZrodel publicznych odpowiedniego finansowania za-
dan publicznych przypisanych samorzadowi terytorialnemu®”. Dotyczy

337 K. Kwiatkowski, W. Tyszkiewicz, M. Wojcik, Raport: Finanse samorzgdow teryto-
rialnych po pandemii. Od kryzysu do rozwoju, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/
userfiles/ public/k10/senat/zespoly/samorzad/raport_finanse-samorzadow-po-
-pandemii_forp_fpk__2021_11_25-1.pdf (dostep: 08.11.2023).
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to przede wszystkim zadan oswiatowych, a w przypadku powiatow
(miast na prawach powiatu) zadan z zakresu ochrony zdrowia. Powia-
ty (miasta na prawach powiatu) maja obowiazek prowadzenia szpitali
powiatowych (miejskich). Szpitale borykaja si¢ z ogromnym niedofi-
nansowaniem, za§ powiaty (miasta na prawach powiatu) w przypad-
ku ich ewentualnej likwidacji przejmuja zobowiazania likwidowanych
placowek.

Jako przyklad zadan rzadowych zleconych samorzadowi bez nale-
zytego zabezpieczenia finansowego wskaza¢ nalezy na zadania z zakre-
su pomocy spolecznej. Z art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spolecznej® wynika, ze do zadan zleconych z zakresu ad-
ministracji rzagdowej realizowanych przez gming przykladowo nalezy
organizowanie i $§wiadczenie specjalistycznych ustug opiekunczych
w miejscu zamieszkania dla 0séb z zaburzeniami psychicznymi, pro-
wadzenie i rozw6j infrastruktury osrodkéw wsparcia dla oséb z zabu-
rzeniami psychicznymi czy realizacja zadan wynikajacych z rzadowych
programdéw pomocy spotecznej majacych na celu ochrone poziomu zycia
0s6b, rodzin i grup spolecznych oraz rozwdj specjalistycznego wspar-
cia. Na realizacje i obstuge tych - i pozostatych zadan wynikajacych
z art. 18 ust. 1 ustawy o pomocy spolecznej — w mysl ust. 2 tej ustawy
srodki zapewnia budzet panstwa. W korelacji z tg sferg zadan pozostaje
scedowany z administracji rzadowej na gmine obowiazek §wiadczenia
ustug opiekunczych uwzgledniajacych szczegélne potrzeby oséb z za-
burzeniami psychicznymi, w tym prowadzenie srodowiskowych do-
moéw samopomocy (zob. art. 9 i nast. ustawy z dnia 19 sierpnia 1994 r.
o ochronie zdrowia psychicznego™). Kolejnym zakresem zadan rzado-
wych przekazanych samorzadowi bez wystarczajacego zabezpieczenia
finansowego sa przyktadowo zadania dotyczace gospodarowania nieru-
chomosciami Skarbu Panstwa (zob. art. 11 i nast. ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomoséciami**), zadania z zakresu stuzby
zastepczej w podmiocie (zob. art. 563 i nast. ustawy z dnia 11 marca
2022 r. o obronie Ojczyzny*"'), zadania starosty powiatu oraz marszal-
ka wojewodztwa dzialajacych jako organy administracji geodezyjnej

338 t.. Dz. U. 22023 r. poz. 901, 1693, 1938.

339 tj. Dz. U. 72022 r. poz. 2123, 7 2023 r. poz. 1972.

340 t). Dz. U.z 2023 r. poz. 344, 1113, 1463.

341 tj. Dz. U. z 2022 r. poz. 2305, z 2023 r. poz. 347, 641, 1615, 1834, 1872.

1562


https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20040640593/U/D20040593Lj.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19941110535/U/D19940535Lj.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19971150741/U/D19970741Lj.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20220000655/U/D20220655Lj.pdf

ikartograficznej (zob. art. 6a ust. 3 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo
geodezyjne i kartograficzne®*?), zadania zwigzane z ewidencjg ludnosci,
obowigzkiem meldunkowym i nadawaniem nr PESEL (zob. art. 4 ustawy
z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnos$ci**’), a takze zadania w za-
kresie prowadzenia postepowan w sprawach dotyczacych zgromadzen
(zob. art. 6 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach®**).

3. Ocena wprowadzonych zmian

Powierzanie kolejnych zadan publicznych jednostkom samorzadu tery-
torialnego a priori nalezy oceni¢ pozytywnie. Skoro bowiem samorzad
terytorialny stanowi wyraz realizacji ustrojowej zasady decentralizacji
wynikajacej z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, to oczywistym jest, Ze samo-
rzad ten ma wykonywac istotng cze$¢ zadan publicznych stuzacych za-
spokajaniu potrzeb mieszkancéw tworzacych wspdlnoty samorzadowe.
Powierzanie samorzgdowi terytorialnemu kolejnych zadan publicznych
wpisuje sie tez w realizacje postanowien wynikajacych z ratyfikowanej
przez Polske umowy miedzynarodowej, jaka jest Europejska Karta Sa-
morzadu Lokalnego, w szczegolnosci w art. 4 ust. 3 tego aktu. Przepis
ten, stanowigc expressis verbis o tym, ze generalnie odpowiedzialno$¢ za
sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy,
ktdre znajduja sie najblizej obywateli, wyznacza role samorzadu (zwlasz-
cza lokalnego) w wykonywaniu zadan publicznych.

Wyraznego podkreslenia wymaga jednak to, Ze samo cedowanie za-
dan publicznych na samorzad terytorialny nie spetni swej roli wynikaja-
cej m.in. z zasady subsydiarnosci, jesli w slad za przekazywaniem zadan
nie beda przekazywane $rodki finansowe na ich realizacje. Odpowiednie
finansowanie jest postrzegane jako pochodna ogdlnej zasady konstytu-
cyjnie gwarantowanej samodzielno$ci samorzadu®®. Brak jednoczesne-
go przekazywania zadan wraz z adekwatnymi §rodkami finansowymi
na ich wykonywanie skutkuje niewydolnoscig samorzadu przy realizacji

342 tj. Dz. U.z 2023 r. poz. 1752, 1615, 1688, 1762.

343 tj. Dz. U. 7z 2022 r. poz. 1191, z 2023 r. poz. 497, 1394, 1941.

344 tj. Dz. U. 2022 poz. 1389.

345 Por. Wyrok TK z 13.12.2018 r., K 34/16, OTK-A 2019, nr 2. Por. M. Stec, Pozba-
wienie dochodow samorzadu wojewodztwa z tytutu usuwania drzew lub krzewow.
Omowienie do wyroku TK z dnia 13 grudnia 2018 ., K 34/16, Orzecznictwo w spra-
wach samorzadowych nr 1/2019, s. 8-24.
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przekazanych mu zadan. Dowodem tego stanu rzeczy jest dostrzegalna
zapa$¢ samorzadow (zwlaszcza powiatowych) przy wykonywaniu zadan
z zakresu ochrony i promocji zdrowia, ktdrej jedna z form jest prowa-
dzenie szpitali powiatowych.

Te samg uwage nalezy sformulowaé w obszarze wykonywania za-
dan z zakresu edukacji publicznej. Niewystarczajace $rodki finansowe
przekazywane samorzadowi na wykonywanie tego priorytetowego ob-
ligatoryjnego zadania publicznego przektadaja si¢ na jakos¢ jego wyko-
nywania, w tym w szczegdlnosci na zatrwazajace braki kadrowe oraz
akcje protestacyjne w publicznych szkotach i placéwkach o§wiatowych.
W zakresie tych ostatnich wymieni¢ nalezy zwlaszcza poradnie psycho-
logiczno-pedagogiczne borykajace si¢ z niedoborami fachowej kadry,
co bezposrednio przeklada si¢ zaréwno na jakos¢, jak i na szybkosé
dziatania tych samorzadowych jednostek organizacyjnych.

W kategoriach niedopuszczalnej ingerencji w konstytucyjnie chro-
niong samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego nalezy zatem
ocenia¢ ustawowe zlecanie tym jednostkom zadan z zakresu administra-
cji rzadowej bez nalezytego zabezpieczenia finansowego. Pomimo tego,
ze mozliwo$¢ ustawowego cedowania zadan rzadowych na samorzad
terytorialny ma swoje konstytucyjne podstawy prawne (art. 166 ust. 2),
to jednak sposdb zlecania tych zadan, gléwnie lokalnemu samorzadowi,
czyli gminie i powiatowi, nosi znamiona naruszania prawnie chronio-
nej samodzielnosci tych jednostek. Uzasadnieniem tego pogladu jest
wadliwe (niewystarczajace) finansowanie zadan przekazywanych sa-
morzadowi przy réownoczesnej obligatoryjnosci ich wykonywania przez
gminny, powiaty i wojewddztwa. Analizowane zlecanie zadan, w $wietle
literalnego brzmienia art. 166 ust. 2 Konstytucji RP, musi wynikac z uza-
sadnionych potrzeb panstwa. Pomijajac to, ze zlecenia takie wystepuja
jako powszechna praktyka docigzania samorzadu terytorialnego bez
jakiegokolwiek wyjasniania motywoéw wskazujacych na to, jakie to uza-
sadnione potrzeby panstwa uzasadniaja cedowanie zadania rzadowego
na samorzad terytorialny, srodki finansowe na wykonywanie tych zdan
w zaden sposdb nie pokrywaja wynikajacych z ich realizacji kosztow.
Zastrzezenie to dotyczy przede wszystkim wydatkéw na kadrowa ob-
stuge zlecanych zadan.

Zlecanie zadan bez wlasciwego zabezpieczenia finansowego narusza
art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
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samorzadu terytorialnego®*®. Z przepisu tego wynika, ze jednostka
samorzadu terytorialnego wykonujaca zadania zlecone z zakresu ad-
ministracji rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami otrzymuje
z budzetu panstwa dotacje celowe w wysokosci zapewniajacej realiza-
cje tych zadan. Na brak nalezytej realizacji tej zasady wskazano w in-
formacji o wynikach kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe
Kontroli. Z informacji tej wynika m.in. ze: ,Prawidlowo$¢ dziatania
systemu dotowania zadan zleconych byta od wielu lat kwestionowana
przez strong¢ samorzadows, wskazujaca na nieadekwatno$¢ wielkosci
dotacji otrzymywanych z budzetu panstwa do wydatkéw ponoszonych
na realizacje zadan zleconych™?. Z informacji tej wynika, ze zadania
zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego majg charakter obliga-
toryjny i dotycza wykonywania szeroko rozumianych zadan publicz-
nych, ktére w duzej mierze powinny by¢ realizowane w sposob ciagly.
Zaprzestanie wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego
tych zadan mogloby doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej jednostka (osoba
fizyczna, osoba prawna itd.) pozbawiona bylaby przystugujacych jej ze
strony panstwa réznego rodzaju ustug zwigzanych np. z prowadzeniem
ewidencji ludnosci, nadzorem nad realizacjg procesu budowlanego, re-
alizacjg $wiadczen rodzinnych oraz §wiadczen z funduszu alimentacyj-
nego, realizacjg $wiadczenia wychowawczego (Program Rodzina 500
Plus). Zleceniu jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywania
okreslonych zadan powinno towarzyszy¢ odpowiednie wyposazenie
tych jednostek w dochody publiczne**®. Zdaniem NIK wyniki kontroli
wskazuja, ze w celu zapewnienia zgodnosci systemu dotowania zadan
zleconych z przepisami i poprawienia jego efektywnosci i przejrzystosci,
wskazana jest dalsza przebudowa istniejacego systemu zlecania zadan
rzagdowych jednostkom samorzadu terytorialnego®.

Analizowany problem zlecania zadan rzagdowych samorzadowi te-
rytorialnemu jest powszechnie dostrzegany przez teoretykéw i prakty-
kow samorzadu terytorialnego. Tytulem przyktadu warto wskaza¢ na

346 tj. Dz. U. 72022 r. poz. 2267, z 2023 r. poz. 1586, 2005.

347 https://www.nik.gov.pl/plik/id,15133,vp,17606.pdf (dostep: 08.11.2023); informa-
cja o wynikach kontroli: Dotowanie zadarn zleconych jednostkom samorzgdu te-
rytorialnego z zakresu administracji rzadowej i innych zadan zleconych ustawami,
KBF.430.002.2017, Nr ewid. 26/2017/P/16/009/KBF, s. 5.

348 Tamze, s. 67.

349 Tamze, s. 21.
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spostrzezenie A. Ostrowskiej z Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bia-
tymstoku. Autorka ta stwierdza, ze:

wzrastajagcym w ostatnich latach zjawiskiem jest problem niewystarczalnosci do-
tacji na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego z zakresu admi-
nistracji rzadowej. W przypadku tych dotacji pojawia si¢ pytanie, czy w sytuacji,
gdy przekazana jednostce samorzadu terytorialnego przez wojewode dotacja, ma-
jaca sfinansowa¢ zadanie zlecone z zakresu administracji rzadowej, nie jest w 0go-
le waloryzowana, a jej wysokos¢ jest nieadekwatna (niewystarczajaca) w stosunku
do kosztow zadania zleconego, jednostka samorzadu terytorialnego ma obowia-
zek ,dotozy¢” wlasne dochody, aby to rzadowe zadanie zlecone w pelni zrealizo-
wad, czy tez nie ma takiego obowigzku i moze zrealizowa¢ zadanie zlecone tylko
w takim wymiarze, na jaki otrzymata §rodki dotacyjne?**

Pytanie to, w aktualnym stanie prawnym pozostaje bez odpowiedzi.
Podsumowujac, powierzanie kolejnych zadan publicznych jednost-
kom samorzadu terytorialnego a priori nalezy oceni¢ pozytywnie, jed-
nakze warunkiem koniecznym tej pozytywnej oceny jest spetnianie
nieodzownego warunku, jakim jest gwarantowanie adekwatnych srod-
kow finansowych na wykonywanie cedowanych zadan®!'. Zasadnym
jest zatem poglad Trybunalu Konstytucyjnego gloszacy, ze jakkolwiek
nie ma koniecznego zwigzku miedzy nakladaniem na jednostki samo-
rzadu terytorialnego kolejnych zadan a zwigkszaniem ich finansowania,
to zasada adekwatnos$ci mialaby by¢ w tym zakresie pewna wytyczna
programowa. Zgodnie z tg zasadg na ustawodawcy ciazy obowiazek ta-
kiego dostosowania poziomu finansowania, ktdry jest odpowiedni do
poziomu nalozonych na ten samorzad zadan publicznych*?. To stano-
wisko Trybunatu Konstytucyjnego wpisuje sie w tres¢ art. 9 ust. 2 Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Z przepisu tego wynika, ze
wysoko$¢ zasobdw finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢

350 A. Ostrowska, Dotacje celowe z budzetu paristwa na zadania samorzgdu terytorial-
nego a konstytucyjna zasada adekwatnosci, [w:] Prawo Budzetowe Panstwa i Sa-
morzadu nr 2(2)/2014, s. 62.

351 Na aspekt ten powszechnie zwraca sie uwage w doktrynie. Stusznie twierdzi
P. Czarny, ze: ,Uzasadnione konstytucyjnie jest stanowisko, ze réwniez w wypad-
ku wzrostu wydatkow j.s.t. wynikajgcych z dodania lub rozbudowania dotychcza-
sowych zadan pojawia sie potrzeba dostosowania finansowania tych zadan do
nowego poziomu, szczegolnie w sytuacji, w ktorej dotyczy to wzrostu ich liczby i ja-
kosci”. Zob. P. Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. I,
red. P. Tuleja, Warszawa 2023, art. 167, Lex/el.

352 Wyrok TK z 13.12.2018 r., K 34/16, OTK-A 2019, nr 2; zob. takze Wyrok TK
z2.31.01.2013 r., K 14/11, OTK-A 2013, nr 1, poz. 7.
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dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje
lub przez prawo. Regulacja ta pozostaje takze w korelacji z wynikajaca
z art. 167 Konstytucji RP zasada, w mysl ktérej jednostkom samorzg-
du terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan. Kwesta ta nie budzi watpliwosci
takze w doktrynie, gdzie wskazuje si¢, Ze jedng z podstawowych zasad
finansow lokalnych wyrazonych w Konstytucji RP i Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego jest zasada adekwatnosci zasobow finansowych
spolecznosci lokalnych do przydzielonych im zadan>.

353 A. Ostrowska, Dotacje celowe z budzetu paristwa na zadania samorzgdu terytorial-
nego a konstytucyjna zasada adekwatnosci, [w:] Prawo Budzetowe Panstwa i Sa-
morzadu nr 2(2)/2014, s. 59.



Wymiar sprawiedliwosci (sady)
i Krajowa Rada Sadownictwa

dr hab. Lech Jamréz

I. Uwagi wstepne

1. W okresie IX kadencji Sejmu kontynuowano dziatania prowadzace do
uzalezniania wladzy sadowniczej od wtadz politycznych, a jednoczesnie
ograniczania niezaleznosci sadow i niezawislosci sedziow oraz funkcji
kontrolnej sprawowanej przez sady. Tendencja ta w omawianym okresie
dodatkowo sie nasilita.

2. Prezentacje problematyki stanu przestrzegania konstytucyjnosci
w omawianym obszarze rozpocza¢ nalezy od Krajowej Rady Sadowni-
ctwa (KRS), poniewaz zmiana ustawy o KRS z grudnia 2017 r. oraz beda-
ca jej skutkiem bardzo watpliwa konstytucyjnie, a w wielu przypadkach
wrecz antykonstytucyjna praktyka funkcjonowania KRS wylonionej
w nowej procedurze (odtad zwanej przez wielu ,,neo-KRS”), stanowia
jeden z czterech zasadniczych czynnikow** trwajacego od konca 2015 r.
kryzysu praworzadnosci w Polsce, ktorego podstawe stanowiag zmiany
ustawowe dokonane w obszarze wladzy sadowniczej.

354 Trzy pozostate to: zdegradowanie Trybunatu Konstytucyjnego, zaostrzenie odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw i zmiany ustrojowe w Sgdzie Najwyzszym.
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ll. Krajowa Rada Sgdownictwa
1. Podstawy konstytucyjne

W art. 186 okreslona zostata funkcja KRS; ma ona ,,sta¢ na strazy nieza-
leznosci sadéw i niezawistosci sedziow”. Krajowa Rada Sgdownictwa nie
jest organem wladzy sadowniczej sensu stricto, spelnia¢ ma role organu
wzmacniajacego wskazane tu wartosci. Posiada mieszany, w wiekszosci
sedziowski sktad, co zapewnia¢ ma udzial w jej pracach reprezentacji
srodowiska sedziowskiego. Taka jest istota wkomponowania KRS do
struktury organow konstytucyjnych. Krajowa Rada Sadownictwa zo-
stala powolana po raz pierwszy w 1990 roku (byt to jeden z postulatow
reform ustrojowych 1989 r.) w tym celu, by stanowi¢ instytucjonalna
gwarancje niezalezno$ci i niezawistosci saqdow i sedziow oraz minima-
lizowa¢ ryzyko wplywu czynnika politycznego na sady. Apolitycznos¢
KRS jest istotna takze ze wzgledu na wykonywanie przez nig konsty-
tucyjnego zadania dokonywania selekcji kandydatéw na sedziow i pre-
zentowania wnioskéw o powotanie sedziow Prezydentowi RP (art. 179
Konstytucji).

2. Wybory do KRS i sktad KRS

W dniu 12.05.2022 r. przeprowadzono wybory sedziowskiej czesci skla-
du KRS. Po raz drugi w historii wyboru 15 s¢dziéw dokonal Sejm, a nie
poszczegdlne zgromadzenia sedziowskie. Kolejny raz wybory zostaly
zbojkotowane przez parlamentarne kluby opozycyijne, ktdre nie zglosity
kandydatéw do KRS i nie wziety udziatu w ich wyborze, argumentujac, ze
ustawowe podstawy wyboréw s oczywiscie niezgodne z Konstytucja RP.
W zglaszaniu kandydatéw i wyborach nie wzieta tez udziatu przyttacza-
jaca wiekszos¢ srodowiska sedziowskiego. Apel do sedziéw ,,0 powstrzy-
manie si¢ - w imi¢ wiernosci Konstytucji RP i w poczuciu odpowiedzial-
nosci za Panstwo i dobro obywateli - od udziatu w wadliwej procedurze
wyboru cztonkéw Krajowej Rady Sadownictwa do czasu wprowadzenia
odpowiednich zmian ustawowych” wystosowato 18.01.2022 r. 50 bylych
cztonkéw KRS (funkcjonujacej w latach 1990-2018)°>>.

355 https://oko.press/apel-48-sedziow-z-legalnej-krs-rozwiazac-neo-krs/ (dostep:
9.10.2023).
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Roéznica w poréwnaniu do poprzedniej kadencji Sejmu polega na
tym, Ze teza o niekonstytucyjnosci nowego trybu wyboru czlonkéw KRS
zostala poparta w orzecznictwie sgdowym. Najpierw 19.11.2019 . Trybu-
natl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) wydal wyrok w sprawie
KRS i Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego (ID), w ktérym okre-
8lif przestanki, ktérych zaistnienie §wiadczy¢ moze o upolitycznieniu
KRS**. Nastepnie 5.12.2019 r. Izba Pracy i Ubezpieczen Spolecznych
Sadu Najwyzszego uznala, ze KRS nie spelnia wymogdéw niezaleznosci,
a powolana przez nig Izba Dyscyplinarna SN nie jest sadem’®”. W dniu
23.01.2020 r. Sad Najwyzszy w skladzie 59 sedziow trzech polaczonych
Izb (Izby Karnej, Izby Pracy i Ubezpieczen Spotecznych oraz Izby Cy-
wilnej), rozstrzygnat m.in., ze sedziowie wskazani przez nowa KRS
s3 nieuprawnieni do orzekania®®. Z kolei Europejski Trybunat Prawa
Czlowieka (ETPCz) w sprawie Reczkowicz przeciwko Polsce®® orzekt, ze
obecna KRS nie daje gwarancji niezaleznosci od wladzy ustawodawczej
i wykonawczej; potwierdzil to nastepnie w kolejnych orzeczeniach*®.

Krajowa Rada Sagdownictwa funkcjonuje ponadto w niekonstytucyj-
nym skladzie, co wynika wprost z art. 187 ust. 1 Konstytucji, poniewaz
14 zasiadajacych w niej sedziow reprezentuje sady powszechne, a potowa
z nich - sady rejonowe; brakuje tez reprezentanta Sadu Najwyzszego
i sadoéw wojskowych. W praktyce KRS w znacznej czesci skladu jest
blisko zwigzana z ministrem sprawiedliwosci (byli lub obecni prezesi
sadow, byli wspolpracownicy w ministerstwie, osoby zwigzane towa-
rzysko). Ponadto od 2022 r. raz pierwszy w historii wiceprzewodniczg-
cym KRS jest polityk — posel rzadzacego ugrupowania, sekretarz stanu
w Ministerstwie Spraw Zagranicznych, bliski wspétpracownik ministra
sprawiedliwosci i niegdys szef klubu parlamentarnego kierowanej przez

356 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci (wielka izba) z dnia 19 listopada 2019 r. sprawy
potgczone C-585/18, C-624/18 i C-625/18 (EU:C:2019:982).

357 Sygn. akt lll PO 7/18.

358 Sygn. akt BSA 1-4110-1/20. Uchwata ta ma fundamentalne i przetomowe znacze-
nie, poniewaz zakwestionowano w niej status ,neo-KRS” i ,neo-sedziéw’, czym
istotnie utrudnita ingerencje innych wtadz na sady. Z tego powodu zarowno tres$¢
uchwaty, jak i jej autorzy stali sie ,solg w oku” wigkszosci rzadzacej, dazacej do
szybkich zmian personalnych w sgdownictwie i — jak nalezy przypuszczac — za-
pewnienia wptywoéw w wymiarze sprawiedliwosci.

359 Skarga 43447/19.

360 Sprawa Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce (skargi nr 49868/19 i 57511/19);
sprawa Advance Pharma przeciwko Polsce (skarga numer 1469/20) i inne.
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niego partii politycznej. To kolejny przyklad potwierdzajacy dominacje
czynnika politycznego w KRS i powiazan personalnych miedzy polity-
kami a cze$cig sedziow.

3. Dziatalno$¢ KRS

Nowy tryb wyboru i zwigkszenie zaleznosci KRS od organéw poli-
tycznych spowodowat przebiegunowanie roli KRS. Z organu, ktérego
obowiazkiem jest stanie na strazy niezaleznosci sadéw i niezawistosci
sedziow, KRS przeksztalcila si¢ w organ aprobujacy niemal wszelkie
dzialania realizowane przez Sejm (uchwala ustawy regulujace funkcjo-
nowanie sagdow i sedziéw) i wtadze wykonawcza, w szczegdlnosci mini-
stra sprawiedliwosci. Ocena ta opiera sie na analizie dziatalnosci KRS.
0d 2018 r. KRS wydata kilkadziesigt stanowisk w sprawach dotyczacych
sadownictwa i sedziow, w ktorych w zasadzie bezgranicznie aprobowala
watpliwe konstytucyjnie oddziatywania pozostalych wladz na wladze
sadowniczg**' (w szczegolnosci na sedziéw). Dezawuowano w nich takze
orzeczenia sadowe, co musi budzi¢ zdecydowany sprzeciw’®.

Stan przestrzegania Konstytucji w obszarze dziatalnosci KRS oce-
ni¢ nalezy zdecydowanie krytycznie. Bardziej wiaze si¢ ona z realizacja
programu politycznego ministra sprawiedliwosci niz wywigzywaniem
sie z obowigzkow konstytucyjnych przez KRS.

4. Podsumowanie

Uprawnione organy panstwa, w szczegdlnosci Sejm, ktory uchwala usta-
wy oraz Prezydent jako organ, ktérego zadaniem (obowigzkiem) jest
»stanie na strazy Konstytucji RP”, nie podejmuja oczekiwanych dziatan
w kierunku realizacji wytycznych wynikajacych z orzeczen sagdow kra-
jowych i europejskich. Jest wrecz odwrotnie, jak zostato to wskazane
w rozdziale 3 (Robert Grzeszczak, O funkcjonowaniu Polski w Unii Eu-
ropejskiej i przestrzeganiu prawa migdzynarodowego) — neguja dziala-
nia prawne i odmawiajg realizacji tych wyrokéw. Prezydent kontynuuje
powolywanie tzw. ,neo-sedziéw” na wniosek wadliwie uksztaltowanej
KRS i odmawia powolania do urzedu sedziowskiego w odniesieniu do

361 Stwierdzenie oparte na badaniach wtasnych.
362 Zob. np. uchwata KRS nr 612/2021 z 28.05.2021.
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niektdrych kandydatéw wskazanych przez KRS funkcjonujaca do marca
2018 r., o czym byla mowa w rozdziale 9 (Jerzy Ciapata, Kamil Dabrow-
ski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej).

Potwierdzeniem upolitycznienia KRS jest wykluczenie jej w dniu
28.10.2021 r. z Europejskiej Sieci Rad Sagdownictwa (ENC]) ze wzgledu
na brak niezaleznosci od wladzy ustawodawczej i wykonawczej oraz
brak gwarancji wsparcia niezaleznos$ci sagdownictwa w Polsce’®.

[ll. Sad Najwyzszy
1. Podstawy konstytucyjne

Sad Najwyzszy sprawuje nadzor nad dziatalnoscig sgdow powszechnych
i sagdow wojskowych w zakresie orzekania oraz wykonuje inne czynno-
$ci okreslone w Konstytucji i ustawach (art. 183). Donioste funkcje SN
to orzekanie w sprawie waznosci wyborow i referendum ogélnokrajo-
wego oraz rozstrzyganie innych spraw o charakterze publicznym. Istota
funkeji SN polega na tym, ze jako organ zajmujacy najwyzsze miejsce
w strukturze wymiaru sprawiedliwosci nie tylko dokonuje weryfikacji
zasadnosci prawomocnych rozstrzygnie¢ sadéw drugiej instancji, ale
zajmuje si¢ rozstrzyganiem najpowazniejszych probleméw prawnych,
a takze wytycza kierunki orzecznicze, dokonuje wigzacych interpretacji
przepisow prawa (uchwaly wykladnicze).

2. ,,Neo-sedziowie” w SN

Problem tzw. ,neo-sedziéw” procentowo w najwiekszym zakresie do-
tyczy obecnie SN. W obecnej chwili juz 56 osob, a wiec ponad polowe
stanowi grupa, w procedurze powotlania ktorej uczestniczyta ,neo-
-KRS™¢, Kolejne konkursy na wolne stanowiska sedziowskie s3 w toku,
wiec nalezy sie spodziewaé, ze w niedalekiej perspektywie sedziowie
SN powotani do 2018 r. przez legalnie dziatajaca KRS zostang liczebnie
zdominowani przez ,,neo-sedziow”. W dniu 6.05.2021 r. Naczelny Sad
Administracyjny w pieciu rozpatrywanych sprawach, uchylajac uchwa-

363 https://www.encj.eu/node/605 (dostep: 9.10.2023).
364 https:/hfhr.pl/upload/2023/10/raport powolania sedziow przez nowa krs.pdf
(dostep: 9.10.2023).

162


https://konstytucja.online/183
https://www.encj.eu/node/605
https://hfhr.pl/upload/2023/10/raport_powolania_sedziow_przez_nowa_krs.pdf

Wymiar sprawiedliwosci (sady) i Krajowa Rada Sgdownictwa

ty KRS ws. przedstawienia kandydatéw do powotania na stanowiska
sedziow, stwierdzil m.in., iz KRS ,nie daje wystarczajacych gwarancji
niezalezno$ci od organéw wladzy ustawodawczej oraz wladzy wykonaw-
czej w procedurze powolywania sedziow”™®.

Z dniem 26.05.2020 r. na urzad Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzsze-
go Prezydent RP powotal ,neo-s¢dziego”, mimo braku przedstawienia
przez Zgromadzenie Ogolne Sedziéw SN kandydatow, jak wymaga prze-
pis Konstytucji (art. 183 ust. 3). Procedura wytaniania kandydatow byta
ponadto dotknieta istotnymi wadami prawnymi, a obrady Zgromadze-
nia prowadzifa osoba nieuprawniona (,,petnigcy obowiazki Pierwszego
Prezesa SN”)*¢. Co wiecej, w procedurze nominacyjnej Prezydent nie
uwzglednil cieszacego si¢ autorytetem sedziego, ktéry uzyskat w gtoso-
waniu poparcie bezwzglednej wiekszosci sedziow SN (50 gloséw sposrod
95 uczestniczacych w glosowaniu)*”.

3. Problem struktury SN

Jednym z fundamentalnych probleméw konstytucyjnych dotyczacych
struktury SN byla Izba Dyscyplinarna (ID). Regulacja ustawowa zapew-
niala ID autonomiczno$¢ organizacyjng i finansows, co de iure i de facto
sytuowalo ja poza strukturg SN. Byla swoistym super-sagdem, nieprze-
widzianym w przepisach Konstytucji RP*%®. Na skutek orzeczen TSUE
i w zwiazku z presja organéw UE oraz wielu srodowisk prawniczych,
podmiotéw i instytucji w 2022 r. ID zostala zlikwidowana i zastgpiona
Izba Odpowiedzialnosci Zawodowej (I0Z)**°. Problem nie zostal jednak
rozwigzany, poniewaz ,,neo-sedziowie” zasiadajacy dotad w ID zostali
przeniesieni do innych Izb SN, a z kolei sposéb wykreowania skladu

365 Zob. np. sygn. Il GOK 7/18.

366 Szerzej o tym, zob. https:/oko.press/sedzia-sn-zaradkiewicz-lamie-prawo (dostep:
9.10.2023) oraz https://oko.press/zaradkiewicz-naraza-sie-na-zarzuty-karne (do-
step: 9.10.2023).

367 Chodzi o prof. Wtodzimierza Wrobla. Szerzej o tym, zob. np. https:/prawo.gazeta-
prawna.pl/artykuly/1478762 kandydaci-na-i-prezesa-sn-wybrani-wlodzimierz-wro-
bel-najwiecej-glosow.html (dostep: 9.10.2023).

368 Problem konstytucyjny zwigzany z ID, jak tez inne kwestie, staty sie przedmio-
tem raportu dotyczacego rozwoju prawa konstytucyjnego w poszczegoinych pan-
stwach swiata. Zob. P. Mikuli, G. Kuca, E. Gudowska-Natanek, Poland [w:] 2020
Global Review of Constitutional Law, eds. L. Albert, D. Landau, P. Faraguna,

S. Drugda, Boston 2021, s. 237-241.
369 Ustawa z 9.06.2022 r. (Dz.U. 2022, poz. 1259).
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tej ,nowej” IOZ spowodowal, ze zasiadaja w niej w wiekszosci takze
»neo-sedziowie™”°. W 2020 roku Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych SN skladajaca si¢ z ,,neo-sedziow” orzekta w przedmiocie
waznosci przeprowadzonych wyboréw prezydenckich.

4. tawnicy w Sadzie Najwyzszym

Nowa ustawa o SN wprowadzila instytucje tawnika w SN. To nawigza-
nie do konstytucyjnie wyrazonej normy przewidujacej udziat obywateli
w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci (art. 182). Sktady fawnicze
w SN sa dyskusyjne, poniewaz SN zajmuje si¢ rozstrzyganiem powaznych
probleméw prawnych i wymagana jest tu fachowa wiedza prawnicza.
Lawnicy zasiadajg w skladach orzekajacych w Izbie Kontroli Nadzwy-
czajnej i Spraw Publicznych oraz Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowe;j*”".
Mimo dokonanego zgodnie z prawem wyboru grupy lawnikéw przez
Senat’?, przez wiele miesigecy Pierwszy Prezes SN odmawial przyjecia
slubowania przez wszystkich tawnikéw, powotujac si¢ na niespetnienie
przestanki nieskazitelnego charakteru®”. Ostatecznie slubowania odbyty
sie w kilku etapach, a ostatnie mialo miejsce dopiero 1.06.2023.

5. Podsumowanie

Kolejne nowelizacje ustawy o SN spowodowaly stan strukturalnego
chaosu w SN. Zaburzyly wymagana konstytucyjnie rownowage miedzy
Sejmem, rzadem i Prezydentem a Sadem Najwyzszym, dajac podstawe
do zaburzenia funkcjonowania SN i wplywajac na wykonywanie przez
ten organ konstytucyjnych funkeji. W roku 2020 Prezydent powotywat
»petniacych obowigzki Pierwszego Prezesa SN”, czy tez ,pelnigcych
obowigzki” Prezeséw Sadu Najwyzszego (2020 i 2021 r.), podczas gdy
Konstytucja nie przewiduje takich stanowisk. W dalszym ciggu funkcjo-
nuja Izby, ktorych niezaleznos¢ i bezstronnos¢ zostaly zakwestionowane

370 Ostatecznie to Prezydent wyznaczyt 11 sedziow |0Z, co takze wzbudzito uzasad-
nione zastrzezenia.

371 Kolegium SN ustalito liczbe 30 tawnikéw w SN.

372 Uchwata Senatu RP z 6.10.2022 r.

373 Szerzej o tej sytuacji zob. https://oko.press/manowska-lawnicy-zaprzysiezenie (do-
step: 9.10.2023).
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w wyrokach ETPCz ze wzgledu na fakt, iz ich personalng obsade przy
udziale ,,neo-KRS”.

Antykonstytucyjne dzialania w odniesieniu do SN, zmierzajace do
»zalegalizowania neo-s¢dzidw”, a potencjalnie takze do zabezpieczenia
wplywow politycznych w tym sadzie, w dalszym ciagu sg kontynuo-
wane. Z dezaprobatg nalezy odnie$¢ sie do zaproponowanego przez
Prezydenta w dn. 6.11.2023 projektu zmiany regulaminu SN, zgodnie
z ktérym kworum wymagane do podjecia uchwaly potaczonych izb lub
uchwaty petnego skfadu SN obnizone byloby z wiekszosci 2/3 do polowy.
Wedlug stanu z listopada 2023 liczba ,neo-sedziéw” SN przekroczyta
potowe skladu tego sadu.

Szczegdlnego napietnowania wymagaja przypadki poddawania se-
dziéw Sadu Najwyzszego presji odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej oraz
przedstawianych im zarzutéw za decyzje procesowe podejmowane w ra-
mach sadowych czynnosci orzeczniczych. Tylko w 2023 r. dotyczyto
to przykladowo zarzutéw rzekomego przekroczenia uprawnien przez
sedziego SN w zwigzku z przeprowadzeniem tzw. testu niezawistosci wo-
bec innego sedziego®™ czy zarzutu niezawieszenia postgpowania przez
owczesng Pierwsza Prezes SN i ,doprowadzenie do wydania uchwaty”
skladu trzech polaczonych izb SN w dniu 23.01.2020. W tej ostatniej
sprawie 55 sedziéw SN uczestniczacych w podjeciu tej uchwaty wysto-
sowywalo w dniu 5.10.2023 o$wiadczenie (sprzeciw)*”.

IV. Sady
1. Podstawy konstytucyjne

Fundamentalne zasady okres$lajace status sagdow i sedziow w RP to:
»Sady i Trybunaly sg wladza odrebng i niezalezng od innych wtadz”,
»5ady i Trybunaly wydaja wyroki w imieniu Rzeczypospolitej Pol-
skiej” oraz ,Sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu s3 niezawisli
i podlegaja tylko Konstytucji i ustawom”. Instytucjonalna i personal-
na odrebno$¢ sadéw od innych wladz nie oznacza wyeliminowania

374 Szerzej zob. np. https://oko.press/atak-neo-krs-na-sedziego-sn-wrobla (dostep:
9.10.2023).

375 Zob. https://oko.press/az-55-sedziow-sn-broni-bylej-prezes-sn-gersdorf-sciga-ja-
-slynny-schab-za-historyczna-uchwale-sn (dostep: 9.10.2023).
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jakichkolwiek relacji z pozostatymi wladzami, ale sg one $cisle limito-
wane przepisami Konstytucji i w Zadnym razie nie moga wptywac na
czynnosci orzecznicze sadéw ani ograniczaé niezawistosci sedziow-
skiej, przejawiajacej sie przede wszystkim w podleglosci wzgledem
prawa’’s.

2. Prawo do sadu i wymiaru sprawiedliwo$ci a regulacje ,,covidowe”

W okresie objetym monitoringiem bardzo duze kontrowersje wzbu-
dzily tzw. ,przepisy covidowe™?”’
wilnych zlikwidowano kolegialnos¢ skladéw orzekajacych w sadach
drugiej instancji w czasie trwania stanu epidemii, stanu zagrozenia
epidemicznego i w ciagu roku od odwolania tego z nich, ktéry wystapi
jako ostatni’’®. Sprawa ta wzbudzita liczne i uzasadnione zarzuty nie-
konstytucyjnosci m.in. ze wzgledu na brak przepiséw intertemporal-
nych oraz naruszenie prawa do sadu (art. 45) i prawa do zaskarzenia
orzeczen zapadlych w pierwszej instancji (art. 78), naruszenie zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz

, na mocy ktérych w sprawach cy-

do wymiaru sprawiedliwosci, jak i naruszenie zasady proporcjonal-
nosci ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci lub praw
(art. 31 ust. 3)*°.

W uchwale sktadu siedmiu sedziow SN z 26.04.2023 r.**° SN stwier-
dzil, ze rozpoznanie sprawy przez sad cywilny w skladzie jednooso-
bowym na mocy przepiséw ustawy ,,covidowej” ogranicza prawo do
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), po-
niewaz nie jest konieczne dla ochrony zdrowia publicznego (art. 2 iart. 31
ust. 3 Konstytucji RP) i prowadzi do niewaznosci postgpowania (art. 379
pkt 4 k.p.c.).

376 Por. np. P. Wilinski, P. Karlik, Uwagi do art. 173 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komen-
tarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, np. 22-23.

377 Art. 15zzs' ust. 1 pkt 4 w zw. z pkt 1 tzw. ,ustawy covidowej” (Dz.U. 2020

poz. 374; tj. Dz.U. 2023, poz. 1327 ze zm.).

378 Stan epidemii zakonczyt sie w Polsce 16.05.2022, a stan zagrozenia epidemiczne-
go odwotano 1.07.2023 .

379 Zob. np. stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich.

380 Sygn. Il PZP 6/22, zob. https://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczeniad/ii%20
pzp%206-22.pdf (dostep: 9.10.2023).
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3. Sedziowie powotani przy udziale KRS uksztattowanej po 2018 roku
(tzw. ,neo-KRS”)

Problemem jest obecnie wysoki odsetek tzw. ,neo-sedziéw”. Jest to okolo
20% calej kadry sedziowskiej, a w poszczegdlnych sadach warto$c ta jest
zroznicowana i ksztaltuje sie w przedziale od kilku do kilkudziesieciu
procent sktadu. Jak wskazuje Raport Helsinskiej Fundacji Praw Czlo-
wieka (HFPC), od 2018 r. do sierpnia 2023 r. Prezydent RP powotal
2204 osoby na stanowiska sedziowskie przy udziale tzw. ,,neo-KRS”.
Do sadéw powszechnych trafito 2043 ,,neo-sedziow”, przy czym niekto-
re osoby uzyskaly w tym czasie wigcej niz jedng nominacje. Najwiecej
nominacji dotyczylo sadéw rejonowych (988; tu jednak powotania do-
tyczyly 422 bylych asesoréw) i okregowych (876)**.

W wielu przypadkach konkursy na wolne stanowisko sedziowskie
maja charakter pozorny, gdyz - ze wzgledu na przekonanie wiekszosci
srodowiska sedziow co do niekonstytucyjnosci istniejacej obecnie KRS -
przystepuje do niego tylko jedna osoba®*?. Kaze to podda¢ w watpliwo$¢
sens takiej procedury nominacyjnej, bo nie stuzy ona selekcji kandyda-
tow i wyborowi najlepszego z nich do powotania na urzad sedziowski.

Od 15.07.2022 r. w postepowaniach przed sagdami powszechnymi,
administracyjnymi, wojskowymi i SN istnieje mozliwo$¢ przeprowa-
dzenia przez sklad orzekajacy tzw. testu niezawisto$ci wobec innego
sedziego®. Ustawowo dopuszczalne mianowicie jest badanie spetnienia
przez sedziego ,wymogow niezawislosci i bezstronnosci z uwzglednie-
niem okolicznos$ci towarzyszacych jego powotaniu i jego postepowania
po powolaniu, jezeli w okoliczno$ciach danej sprawy moze to doprowa-
dzi¢ do naruszenia standardu niezawistosci lub bezstronnosci, majacego
wplyw na wynik sprawy z uwzglednieniem okolicznosci dotyczacych
uprawnionego oraz charakteru sprawy”. W kontekscie konstytucyjnych
uchybien istniejacej od 2018 r. procedury nominacyjnej wskazana tu
zmiana ustawowa zastuguje na aprobate.

381 https:/hihr.pl/upload/2023/10/raport_powolania_sedziow przez _nowa_krs.pdf
(dostep: 9.10.2023).

382 Raport HFPC, s. 8. Zob. https:/hfhr.pl/upload/2023/10/raport_powolania_se-
dziow_przez nowa_krs.pdf (dostep: 9.10.2023).

383 Ustawa z dnia 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2022, poz. 1259).
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4, Likwidacja samorzgdnosci sedziowskiej

Uprawnionym jest stwierdzenie, Ze samorzadno$¢ sedziowska zosta-
ta praktycznie zlikwidowana. Formalnie zgromadzenia sedziowskie
w sadach istnieja, natomiast ustawodawca ($cislej: wladza polityczna)
skrajnie ograniczyt ich uprawnienia. Pozbawiono zgromadzenia istot-
nych kompetencji, jak m.in.: opiniowania kandydata na prezesa sagdu czy
wyrazania opinii o przedstawionej przez prezesa sadu informacji o dzia-
talnosci sadu. W omawianym okresie przyjeto wigc kierunek odwrotny
od tego, ktéry dominowat od czasu przeobrazen ustrojowych roku 1989.
Ograniczenie roli zgromadzen oddziatuje wynikowo na zwigkszenie
wplywu innych organéw, w szczegélnosci prezeséw sadow, kolegiow
sadéw, a posrednio ministra sprawiedliwosci i KRS. Sytuacje zgroma-
dzen sedziowskich utrudnit dodatkowo okres pandemii, w ktérym zgro-
madzen nie przeprowadzano, co dalo pretekst niektérym prezesom do
niezwolywania zgromadzen takze po ustaniu pandemii (az do chwili
obecnej).

5. Uchwalenie przepiséw represyjnych — tzw. ,ustawa kagancowa”

Na poczatku 2020 r. uchwalono nowelizacj¢ ustawy PUSP (oraz innych
ustaw), ktora ze wzgledu na przyjete regulacje funkcjonuje w wypowie-
dziach publicznych jako tzw. ,,ustawa kaganicowa™*!. Domkneta ona pro-
ces marginalizacji samorzadu sedziowskiego, a dodatkowo ograniczyta
mozliwo$¢ udzialu sedziéw niefunkcyjnych w kolegium sadu (w sadach
okregowych i apelacyjnych). Organ ten tworzg obecnie wylacznie pre-
zesi sadow, tj. osoby powolane przez ministra sprawiedliwosci (udzial
w kolegiach przedstawicieli samorzadu sedziowskiego dopuszczalny jest
jedynie, gdy opiniowani sa kandydaci do awansow).
Drugim elementem nowelizacji jest rozszerzenie zakresu odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej sedziow. Wprowadzono przepisy stanowigce, ze:
- w ramach dziatalnosci sadow lub organéw sadéw niedopuszczalne
jest kwestionowanie umocowania sagdéw i trybunaléw, konstytucyj-
nych organéw panstwowych oraz organéw kontroli i ochrony prawa,

384 Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sgdow
powszechnych, ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2020 poz. 190).
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- niedopuszczalne jest ustalanie lub ocena przez sad powszechny lub
inny organ wladzy zgodnosci z prawem powolania sedziego lub wyni-
kajacego z tego powolania uprawnienia do wykonywania zadan z za-
kresu wymiaru sprawiedliwosci.

Poza tym przedmiotem obrad kolegium i samorzadu sedziowskiego
nie moga by¢ sprawy polityczne, w szczegdlnosci zabronione jest podej-
mowanie uchwat podwazajacych zasady funkcjonowania wtadz Rzeczy-
pospolitej Polskiej i jej konstytucyjnych organéw. Razi wigc ogoélniko-
wos¢ tych przestanek, co umozliwia w zasadzie dowolng ich interpretacje
przez rzecznika dyscyplinarnego, a w rezultacie kwalifikowanie nawet
zgodnych z prawem dzialan jako spetniajacych kryteria wszczecia po-
stepowania dyscyplinarnego, nie wyltaczajac czynnosci orzeczniczych.

Przepisy ,ustawy kagancowej” stuza tez legalizacji tzw. ,,neo-se-
dziéw” i maja uniemozliwi¢ kwestionowanie ich statusu. Oprocz wska-
zanych wyzej przestanek odpowiedzialnosci dyscyplinarnej wprowa-
dzono bowiem przepis, iz sedzig jest osoba powolana na stanowisko
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra zlozyla slubowanie
wobec Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, a wigc jakoby akt powola-
nia ,uzdrawial” niezgodnos¢ z prawem calej procedury poprzedzajacej
ten akt.

Wprowadzono takze ustawowy obowigzek przedstawiania przez
sedziéw pisemnych oswiadczen o czlonkostwie w zrzeszeniu (w tym
w stowarzyszeniu), funkcji pelnionej w organie fundacji nieprowadzacej
dzialalnosci gospodarczej - ze wskazaniem nazwy i siedziby zrzeszenia,
petnionych funkcji oraz okresu czlonkostwa. Zrodzito to watpliwosci
natury konstytucyjnej, gdyz Konstytucja zakazuje sedziom cztonkostwa
w partii politycznej i prowadzenia dziatalnosci publicznej ,nie dajacej si¢
pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci i niezawisto$ci sedziow”. W praktyce
tresci sktadanych przez sedziéw oswiadczen maja rézna postaé, a czesé
sedziéw - stosujac odnosng norme konstytucyjng — potwierdza wylacz-
nie brak przynaleznosci do partii polityczne;.

Warto doda¢, ze w odniesieniu do przedstawionego projektu tej
ustawy Zarzad Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego w dniu
13.12.2019 r. wydal krytyczne stanowisko, stwierdzajac m.in., ze godzi
on niezalezno$¢ wymiaru sprawiedliwosci i niezawistos$¢ sedziowska®®>.

385 Zob. ptpk.pl, zaktadka ,Aktualnosci” (dostep: 9.10.2023).
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W dniu 5.06.2023 r. TSUE w sprawie C-204/21 potwierdzil niezgodno$¢
przepisoéw ,ustawy kagancowej” z prawem unijnym?*.

6. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna i rzecznicy dyscyplinarni

Kolejne nowelizacje PUSP rozszerzyly zakres odpowiedzialnosci dy-
scyplinarnej sedziéw. Przestanki odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sa
wskazane na tyle ogdlnie, Ze umozliwiaja jej wszczgcie wobec dopusz-
czalnych prawem czynnosci orzeczniczych lub innych zwigzanych z wy-
konywaniem zawodu sedziego. Przeglad postepowan dyscyplinarnych
opisany zostal w Raporcie HFPC*. Postepowania dyscyplinarne byly
wszczynane z wielu powoddow, ale mozna wskaza¢ trzy zasadnicze grupy
wszczynanych spraw:
- w zwiazku z wypowiedziami publicznymi (dzialalnoscig publiczna)
sedzidw,

— jako wynik z ich dziatalno$ci orzeczniczej,
- jako wynik przynaleznosci do stowarzyszen?®.

Nie nalezg do wyjatkéw prawne represje za przedstawienie pytania
prejudycjalnego do TSUE czy za stosowanie wyrokéw TSUE i ETPC?*’.

W Raporcie HFPC oprdcz przedstawienia danych statystycznych
wskazano, ze postepowania dyscyplinarne prowadzone s3 w sposéb
przewlekly, co samo w sobie godzi w sedziowskie gwarancje niezawisto-
$ciistanowi przejaw dodatkowej represji. Podkresla sie trafnie, ze grozba
wszczecia postepowania dyscyplinarnego moze wywotaé wsrod sedziow
tzw. ,efekt mrozacy”, tj. rozwazenie zaniechania okreslonych dzialan
w obawie o wszczecie sprawy dyscyplinarnej, nawet jesli dzialania te
podejmowane s na podstawie i w granicach prawa. W omawianym
okresie mieliSmy do czynienia z wieloma przyktadami wykorzystywa-
nia postepowania dyscyplinarnego jako metody nieuprawnionej presji
na sedziow. Wszczeciu postepowania dyscyplinarnego towarzyszylto

386 ECLLEU:C:2023:442. Zob. tez: https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/
wazne-tsue-ustawa-kagancowa-sprzeczna-z-prawem-unijnym-miliardy-z-kpo-sie-
-oddalaja/ (dostep: 9.10.2023).

387 https:/hfhr.pl/publikacje/postepowania-dyscyplinarne-przeciwko-sedziom-sadow-
-powszechnych-raport (dostep: 9.10.2023).

388 Zob. Raport HFPC, s. 27 i nast.

389 Zob. https://oko.press/sedzia-niklas-bibik-zawieszona-za-stosowanie-prawa-ue-i-
-za-zadanie-pytan-prejudycjalnych-do-tsue (dostep: 9.10.2023).
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obnizanie uposazenia sedziowskiego (maksymalnie o potowe), dtugo-
trwate zwieszanie w czynnosciach sedziowskich czy przenoszenie do
innego wydziatu sadu.

Struktura organow dyscyplinarnych jest rozbudowana i hierar-
chiczna*". Rzecznika Dyscyplinarnego Sedziow Sadéw Powszechnych
ijego dwoch zastepcow powoluje minister sprawiedliwosci. W wyniku
zmian wprowadzonych ,,ustawg kagancowa” moga oni podja¢ i pro-
wadzi¢ czynnosci w kazdej sprawie dyscyplinarnej, takze tej nalezacej
do wlasciwosci rzecznika dyscyplinarnego przy sadzie apelacyjnym lub
okregowym. Moga takze kazda sprawe przekaza¢ innemu rzecznikowi.
Wprowadzone rozwigzania stanowia przyklad centralizacji, poniewaz
prowadzenie kazdej sprawy dyscyplinarnej zalezne jest — posrednio lub
nawet bezposrednio — od ministra sprawiedliwosci, od ktérego zaleza
nominacje rzecznikéw. Poza tym minister moze takze powola¢ odrebnie
Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedliwosci do prowadzenia
konkretnej sprawy dotyczacej sedziego, co wylacza innego rzecznika od
podejmowania czynnosci w sprawie.

7. Podsumowanie

W latach 2019-2023 mieliSmy do czynienia z licznymi i powaznymi

przejawami destabilizacji w relacjach miedzy wtadza polityczng a wia-

dza sadownicza, a odrebnos¢ i niezaleznos¢ tej ostatniej byta wielo-
krotnie negowana w praktyce. Kolejne nowelizacje ustaw sadowych

(16 przypadkéw w odniesieniu do PUSP) i innych ustaw spowodowaty

ostabienie szeregu konstytucyjnych gwarancji niezawistosci sedziow-

skiej, wskazanych w art. 178-181. W tym rozdziale Raportu wskazano
jedynie czes$¢ z nich. Watpliwosci konstytucyjnych jest znacznie wiecej,
jak chocby:

- praktyka ministra sprawiedliwosci powotywania do funkcji prezesa
lub wiceprezesa sadu wyzszej instancji delegowanych sedziow sadow
nizszych instancji, co podwaza istote awansu sedziowskiego,

- arbitralne ustalanie podstawy wynagrodzen sedziowskich w ustawach
okotobudzetowych i eliminowanie w ten sposéb (korzystniejszych)

390 https:/hfhr.pl/upload/2023/02/rzecznicy-dyscyplinarni-schemat.png (dostep:
9.10.2023).
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zasad obliczania tychze przewidzianych przez ustawe o ustroju sa-
dow powszechnych,

- bezzasadne zawieszanie sedziéw w czynnosciach z obnizeniem uposa-
zenia®' lub nieznajdujace podstaw prawnych i obiektywnego uzasad-
nienia przenoszenie sedziéw do innego wydziatu sadu®*?,

- intencjonalne ,,obchodzenie” prawa poprzez skladanie do Sejmu przy-
gotowywanych w ministerstwie sprawiedliwosci projektow ustaw re-
gulujacych organizacje sadow i status sedziow jako projekty poselskie,
co wyklucza obowigzek szerokich konsultacji - co zostalo opisane
w rozdziale 7 (Maciej Berek, Sejm).

Minister sprawiedliwosci uzyskal w zasadzie nieograniczony udzia-
tem innych, niezaleznych organéw, wplyw na sady w wielu istotnych
obszarach, przede wszystkim w sprawach personalnych (powotywanie
i odwolywanie prezesow sadow, rzecznikéw dyscyplinarnych, sedziow
delegowanych do sadu wyzszej instancji lub do ministerstwa). Arbitral-
nos¢ dostrzegalna jest takze w dziataniach prokuratury, hierarchicznej
struktury podlegtej Prokuratorowi Generalnemu i ministrowi spra-
wiedliwosci w jednej osobie. Liczne przyklady ewidentnych naruszen
prawa przeciwko sedziom nie znalazly potwierdzenia w czynnosciach
prokuratury, ktéra umarzata sledztwa*”.

Praktyka postepowan w zakresie odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej sedzidw, skrajna arbitralnos$¢ dziatan rzecznikéw dyscyplinarnych
polegajaca na bezzasadnym przedstawianiu zarzutdw, ale takze na nie-
wszczynaniu lub umarzaniu postgpowan w przypadkach ewidentnych
naruszen prawa) dowodzi, ze jest w wielu przypadkach stanowi ona
forme represji i element nacisku na sedziow.

391 Zob. np. https:/oko.press/pilne-sad-apelacyjny-sedzia-tuleya-nie-zostal-zawieszo-
ny-izba-dyscyplinarna-nie-jest-legalnym-sadem (dostep: 9.10.2023).

392 W kilku sprawach zapadty wyroki sgdow potwierdzajgce bezprawnos¢ tych dzia-
tan. Szerzej o tym, zob. np. https:/oko.press/sedzia-juszczyszyn-wygral-wraca-do-
-orzekania (dostep: 9.10.2023).

393 Dotyczyto to takze tak gtosnych spraw jak tzw. ,afera hejterska’, zob. szerzej:
https:/www.prawo.pl/prawnicy-sady/prokuratura-ma-wznowic-sledztwo-ws-afery-
-hejterskie},520392.html (dostep: 9.10.2023) czy sprawy podarcia uchwat zgroma-
dzenia ogdlnego sedzidw Sadu Rejonowego w Olsztynie, zob. szerzej: https:/oko.
press/nawacki-sledztwo-podarcie-uchwal (dostep: 9.10.2023). W obu sprawach
sgdy nakazaty ponowne wszczecie Sledztw.
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V. Naczelny Sad Administracyjny

Zgodnie z art. 184 Konstytucji funkcja Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego i sagdéw administracyjnych jest kontrola dziatalnosci organéw
wiadzy publicznej. Kryterium dokonywanej kontroli stanowi przestanka
legalnosci (tj. dzialania na podstawie i w granicach prawa, w tym takze
kontrola bezczynnosci organéw administracji publicznej).

W dniu 9.02.2023 r. Sejm uchwalil ustawe®*, na mocy ktd-
rej m.in. przekazano z Izby Odpowiedzialnosci Zawodowej SN orze-
kanie w sprawach dyscyplinarnych sedziow do NSA, a takze przyzna-
no NSA kompetencje w kwestii przeprowadzania testu bezstronnos$ci
i niezaleznosci. Prezydent odmowil podpisania tej ustawy i skierowat
do Trybunalu Konstytucyjnego wniosek o dokonanie kontroli jej kon-
stytucyjnodci. W tym przypadku bez watpienia ustawodawca przyznal
NSA kompetencje wykraczajace poza dopuszczalng, okreslong konsty-
tucyjnie funkcje tego sadu.

W sadach administracyjnych istnieje takze problem ich obsady. Do
sierpnia 2023 r. Prezydent powolat do NSA 28 osé6b, a do wojewddzkich
sadow administracyjnych - 73 osoby po uprzednim udziale tzw. ,neo-
-KRS” w selekcji kandydatow. Trzeba jednak doda¢, ze znaczny odsetek
powolan do tych sadow stanowili asesorzy wojewddzkich sagdow admi-
nistracyjnych (36% mianowanych do w.s.a.) oraz sedziowie w.s.a. (54%
mianowanych do NSA)**, tj. osoby posiadajace - co do zasady - kwali-
fikacje do pelnienia urzedu.

W okresie objetym Raportem NSA wydat kilka waznych orzeczen
w tzw. sprawach ustrojowych. Przyktadowo w wyroku z 11.01.2022 r.**
orzekl, iz listy poparcia kandydatow do KRS podlegaja prawu do infor-
macji publicznej. Z kolei w wyroku z 6.05.2021 r.*” NSA wypowiedziat
sie, ze KRS w obecnym skladzie nie daje wystarczajacych gwarancji nie-
zaleznos$ci od organow wiladzy ustawodawczej i wykonawczej w proce-
durze powolywania sedziow (dotyczylo to jednak procedury wylania-
nia sedzidw w Sadzie Najwyzszym), co wiecej, stopien jej zaleznosci od
tych wiadz jest wysoki na tyle, ze nie moze pozostac bez znaczenia dla

394 Ustawa o zmianie ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw.

395 Raport HFPC, s. 13-15. Zob. https:/hfhr.pl/upload/2023/10/raport_powolania_se-
dziow_przez nowa krs.pdf (dostep: 9.10.2023).

396 Il OSK 929/21.

397 1LGOK 2/18.
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oceny spelniania przez wylonionych przez Rade sedziéw obiektywnych
przestanek niezawistoéci i bezstronnosci w rozumieniu art. 47 Karty
praw podstawowych UE.

VI. Konkluzje

1. Stan przestrzegania Konstytucji RP w obszarze funkcjonowania
wladzy sadowniczej i Krajowej Rady Sadownictwa uleglt pogorszeniu
w poréwnaniu z okresem VIII kadencji Sejmu (2015-2019). Stopien nie-
konstytucyjnosci poszczegoélnych nowelizacji ustawowych oraz dziatan
faktycznych jest zréznicowany i dlatego winien by¢ oceniany indywi-
dualnie.

2. Sfera wladzy sadowniczej oraz KRS zostata w istotnym zakresie do-
tknieta niekonstytucyjnosdcig zaréwno w obszarze normatywnym, jak
i praktycznym. Wskazane wyzej wybrane przyklady z obszaru prawa
i praktyki pozostaja w kolizji z konkretnymi przepisami Konstytucji RP,
a takze z aksjologia i zalozeniami ustroju RP, u ktérego podstaw sytuuja
sie demokratyzm, praworzadnos¢, a takze podzial i rownowaga wladzy
oraz wspoétdziatanie wladz.

3. Problem stanowi obecnie nie tylko ,odcinkowe” nieprzestrzeganie
Konstytucji RP. Specyfika i wieloobszarowo$¢ naruszen powoduja stan
systemowej niezgodnosci z Konstytucja, poniewaz prowadza do faktycz-
nego, bezposredniego lub posredniego uzaleznienia sadéw od ministra
sprawiedliwosci. Naruszenia te prowadzg do zakwestionowania zasady
niezaleznosci i niezawislosci sagdow, a takze ich odrebnosci od innych
wladz, poniewaz umozliwiajg ingerencje w dzialalno$¢ orzeczniczg s3-
dow przez inne organy, co jest absolutnie niedopuszczalne w demokra-
tycznym panstwie opartym na koncepcji praworzadnosci.

4. Zapowiadana i ogloszona wielokrotnie ,,reforma wymiaru sprawied-
liwosci” nigdy nie zaistniala, a nawet nie zostala rozpoczeta, bowiem
rzeczywista reforma — ktorej srodowiska prawnicze si¢ nie sprzeciwia-
ja - wymagalaby w pierwszej kolejnosci zdiagnozowania rzeczywistych
problemdw zwigzanych z funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci,
a w drugiej — powolania parlamentarnej komisji nadzwyczajnej, w pra-
cach ktdrej uwzglednionoby szeroki krag interesariuszy oraz ekspertow,
a takze potrzebe konsultacji ze srodowiskiem sedziowskim.
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5. Badanie stanu niekonstytucyjnosci w zakresie oddziatywan innych
wladz na wladze sadownicza oraz organizacji wewnetrznej wladzy sa-
downiczej jest istotne takze ze wzgledu na stopien realizacji przez jed-
nostke konstytucyjnego prawa do sadu. Kroétko rzecz ujmujac: aby moz-
liwe bylo skorzystanie z prawa do sadu, musi najpierw istnie¢ legalny,
spelniajacy konstytucyjne wymogi sad (tj. niezalezny, niezawisty, wlas-
ciwy, sprawiedliwy, bezstronny, dziatajacy jawnie i bez nieuzasadnionej
zwloki)*3,

6. Systemowos¢ i utrzymujacy sie dlugotrwaly, wieloletni stan watpliwo-
$ci konstytucyjnych czy wrecz niekonstytucyjnosci przejawia sie takze
niepewnoscia co do rzeczywistosci prawnej i jej skutkow.

7. Bardzo powaznym zagrozeniem jest niewykonywanie orzeczen s3-
dow, takze krajowych, oraz zapowiedzi przedstawicieli wladzy, w tym
ministra sprawiedliwo$ci, o niestosowaniu si¢ do przysztych orzeczen.
To juz nie tylko i wylacznie kolejny przejaw obnizania prestizu i auto-
rytetu sedziow i sadow, zagrozenie praworzadnosci czy potwierdzenie
kryzysu praworzadnosci. Zagraza to stabilnosci i bezpieczenstwu we-
wnetrznemu panstwa.

8. Obowigzek podjecia dzialan zmierzajacych do urzeczywistnienia
Konstytucji, przywrdcenia jej praktycznego znaczenia, spoczywa
w pierwszej kolejnosci na konstytucyjnych organach panstwa, jednak
odpowiedzialni za to sg takze sedziowie, a w szczegdlnosci prezesi
sadow.

398 Szerzej o problemach zwigzanych z realizacjg konstytucyjnego prawa do sadu
zob. Mariusz Jabtonski, Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela, roz-
dziat 4.



Trybunat Konstytucyjny

dr hab. Jan Podkowik

Trybunal Konstytucyjny jest centralnym konstytucyjnym organem pan-
stwa, nalezagcym do organéw wtadzy sadowniczej. Konstytucja stanowi,
ze ma by¢ on niezalezny i odrebny od innych witadz (art. 173), a se-
dziowie powolywani w jego sktad majg wyrozniac sie wiedza prawnicza
(art. 194). Konstytucja okresla podstawy Trybunalu Konstytucyjnego
przede wszystkim w art. 188-197. Rozwiniecie i uszczegétowienie jego
organizacji i trybu postepowania okresla m.in. ustawa o organizacjiitry-
bie postepowania przed TK*”.

I. Ogoblna kondycja Trybunatu Konstytucyjnego

W latach 2019-2023 pozycja ustrojowa TK ulegta dalszej erozji. Swiadczy
o tym zaréwno spadek pozytywnych ocen dzialalno$ci w spoleczen-
stwie, mniejsza liczba wplywajacych spraw, zwlaszcza inicjowanych py-
taniem prawnym sadow, a takze spadajaca liczba orzeczen, zwlaszcza
w formie wyroku - czyli rozstrzygniecia merytorycznego sprawy.

399 https:/isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20160002072/U/
D20162072Lj.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.
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W 2019 roku*® dziatalnos¢ TK dobrze oceniato 30% respondentow,
a zle - 34%, podczas gdy w 2023 r.**' bylo to 25% dobrych i az 40% ztych
ocen. Warto odnotowac¢, ze najgorsza ocena dzialalnosci TK przypada
na ostatni kwartal 2020 r., co mozna wigza¢ z krytykowanym orzecze-
niem w sprawie aborcji**>. Wéwczas negatywna ocene dziatalnosci TK
wyrazalo blisko 60% ankietowanych. Przed 2015 rokiem ocene pozy-
tywng wyrazalo ponad 40% respondentéw, a negatywna — 12%*%.

Widoczna jest atrofia orzeczniczej dzialalnosci Trybunatu. Znacza-
co bowiem spadta liczba nowych spraw wplywajacych do TK i liczba
wydanych orzeczen.

W 2019 r. wplynely 23 pytania prawne, a w 2022 - 12. Co wiecej,
w zwiazku z dlugotrwalym nierozpoznawaniem istotnych spraw dla
obywateli (np. pytan prawnych dotyczacych tzw. ustawy dezubeki-
zacyjnej*™) sady samodzielnie zaczely bada¢ konstytucyjnos¢ ustaw,
argumentujac to opieszaloscig Trybunatu'®. Wnioskéw dotyczacych
ustaw i umoéw miedzynarodowych (zarejestrowanych pod sygn. K) byto
w2019 1. 22, aw 2022 - 14.

Niejednokrotnie wnioski do TK mialy na celu nie tyle roz-
strzygniecie rzeczywistego problemu konstytucyjnego, ile ra-
czej stuzyly zbudowaniu pozoréw argumentacji prawnej w sporze
politycznym, w tym z instytucjami UE wymagajacymi przestrzegania
prawa unijnego i orzeczen TSUE (np. K 3/12%¢, K 5/21*7, K 8/21*%,

400 https:/www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2019/K 044 19.PDF, dostep: 21 listopada 2023 r.

401 https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2023/K_039_23.PDF, dostep: 21 listopada 2023 r.

402 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=20359&sprawa=22412,
dostep: 21 listopada 2023 .

403 https:/www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2015/K_042_15.PDF, dostep: 21 listopada 2023 r.

404 Pytania prawne SO w Warszawie zarejestrowane pod sygn. P 4/18 (https:/trybu-
nal.gov.pl/s/p-418, dostep: 21 listopada 2023 r.) oraz pod sygn. P 16/19 (https:/try-
bunal.gov.pl/s/p-1619, dostep: 21 listopada 2023 r.).

405 Np. wyrok SA w Lublinie z 28 lipca 2021 r., Il AUa 1167/20.

406 https:/trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-
-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej, dostep: 21 listopada 2023 r.

407 https:/trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/nakazywanie-przez-tsue-panstwom-
-czlonkowskim-w-ramach-srodkow-tymczasowych-okreslonego-uksztaltowania-
-skladu-sposobu-powolywania-uprawnien-ustrojukompetenciji-lub-zawieszenia-
-funkcjonowania-konstytucyjnych-organow-panstw-czlonkowskich-zwlaszcza-sa-
dow, dostep: 21 listopada 2023 r.

408 https:/trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/okresowa-kara-finansowa-lub-ry-
czalt-nakladany-przez-prezesa-tsue-srodki-tymczasowe-odnoszace-sie-do-ksztal-
tu-ustroju-i-funkcjonowania-konstytucyjnych-organow-rzeczypospolitej-polskiej,
dostep: 21 listopada 2023 .
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K 1/22%%). Ponadto wnioski mialy dawa¢ pretekst do zmiany obowig-
zujacych ustaw albo praktyki wylacznie po to, aby zrealizowac jakis cel
polityczny parlamentarnej wiekszosci (np. K 20/20 - kadencja RPO*";
K 1/20 - aborcja*''; K 8/23 - liczebnos¢ petnego sktadu TK*?). Do TK
wplywaly wnioski zmierzajace do wylaczenia lub ograniczenia ryzyka
odpowiedzialno$ci prawnej w zwigzku z nielegalnymi dziataniami podej-
mowanymi w okresie epidemii COVID-19 (np. K 6/20 - zmiana terminu
zarzadzonych wyboréw w zwiazku z pandemig COVID-19*; K 18/20
i K 21/20 - odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za bezprawie legislacyj-
ne**; K 23/20 - odpowiedzialno$¢ karna funkcjonariuszy publicznych za
przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkow*").

Co znamienne, w okresie 2019-2023 nie wptynal do TK Zaden wnio-
sek pochodzacy od postéw mniejszoéci parlamentarnej, ktora przestata
upatrywa¢ w tym organie organu chronigcego jej prawa. Krag inicja-
torow postepowan obejmowal zwlaszcza grupe postéw lub senatorow
wiekszosci, Marszatka Sejmu, Prokuratora Generalnego, jednoczesnie
bedacego czlonkiem rzadu, Krajowa Rade Sadownictwa wyloniong
przez rzadzaca wiekszos¢, sedzidw wyltonionych na wniosek nowej KRS

409 https:/trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/ogolny-system-warunkowosci-w-za-
kresie-ochrony-budzetu-unii, dostep: 21 listopada 2023 r.

410 https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/pelnienie-obowiazkow-przez-rzeczni-
ka-praw-obywatelskich-po-uplywie-piecioletniej-kadencji-do-czasu-objecia-stano-
wiska-przez-nowego-rzecznika, dostep: 21 listopada 2023 r.

411 https:/trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/planowanie-rodziny-ochrona-plo-
du-ludzkiego-i-warunki-dopuszczalnosci-przerywania-ciazy, dostep: 21 listopada
2023 r.

412 https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/brak-mozliwosci-rozpoznania-spra-
wy-przez-trybunal-konstytucyjny-w-pelnym-skladzie-przy-udziale-11-sedziow-trybu-
nalu-w-sytuacji-odmowy-orzekania-przez-mniejszosc-konstytucyjnego-skladu-try-
bunalu-konstytucyjnego, dostep: 21 listopada 2023 r.

413 https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/wniosek-marszalka-sejmu-dotycza-
Cy-przesuniecia-terminu-zarzadzonych-wyborow-prezydenta-rzeczypospolitej, do-
step: 21 listopada 2023 .

414 https:/trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/odpowiedzialnosc-odszkodowaw-
cza-skarbu-panstwa-za-szkode-wyrzadzona-przez-wydanie-niekonstytucyjne-
go-aktu-normatywnego, dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/trybunal.gov.pl/
sprawy-w-trybunale/art/odpowiedzialnosc-odszkodowawcza-skarbu-panstwa-za-
-szkode-wyrzadzona-przez-wydanie-niekonstytucyjnego-aktu-normatywnego-1,
dostep: 21 listopada 2023 .

415 https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/11295-odpowiedzialnosc-karna-funk-
cjonariuszy-publicznych-za-zachowanie-majace-na-celu-ochrone-zycia-lub-zdro-
wia-publicznego-podjete-w-sytuacji-wystepowania-uzasadnionego-ryzyka-zagroze-
nia-dla-tych-dobr, dostep: 21 listopada 2023 r.
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czy Prezydenta. W sprawach z inicjatywy ww. podmiotow, ktore zostaly
rozstrzygniete, zapadly generalnie orzeczenia zgodne z oczekiwaniem
whnioskodawcy.

Gdy chodzi o liczbe wydanych orzeczen, to w 2019 roku Trybunat
wydal 31 wyrokéw oraz 39 postanowien w ramach kontroli merytorycz-
nej. W 2020 byty to 24 wyroki i 47 postanowien, w 2021 — 18 wyrokéw
i 64 postanowienia, w 2022 - 14 wyrokow i 77 postanowien, a w 2023 (do
konca lipca) — 10 wyrokdéw i 31 postanowien. Dla poréwnania w 2015 r.
wydano 63 wyroki i 110 postanowien*.

W skladach orzekajacych zasiadaly osoby wybrane na miejsca zajete
(publicystycznie okreslani mianem ,,dubleréw”). Ich udzial w skiadach
orzekajacych byl przyczyng formulowania zarzutéw co do prawidlo-
wosci orzeczen z ich udziatem i skutkéw takich orzeczen, z ktérymi
beda musialy zmierzy¢ sie w przyszlosci organy panstwa zmierzajace do
odbudowania konstytucyjnej pozycji TK i rzagdéw prawa?”.

[l. Orzecznictwo
1. Kontrola zgodno$ci norm

Podstawowa kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego jest kontrola
hierarchicznej zgodno$ci norm, a w szczegdlnosci kontrola konstytucyj-
nosci prawa. W tym okresie zapadlo kilka orzeczen, ktore ze wzgledu na
ich rozstrzygniecie badz okolicznosci towarzyszace wydaniu orzecze-
nia wywotaly szereg kontrowersji w doktrynie prawa konstytucyjnego
i debacie publicznej, a nawet — jak w wypadku wyroku dotyczacego
aborcji — wywolaty liczne protesty spoteczne w calej Polsce. Daleki od
standardow rzetelnego procesu byl niekiedy sposob traktowania uczest-
nikéw postepowania, w tym np. Rzecznika Praw Obywatelskich i jego
zastepcy, ktorym przerywano wypowiedzi badz ignorowano wnioski
formalne*®.

416 https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/publikacje/informacje o prob-
lemach/Informacja2016.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r. Warto odnotowac, ze
w informacji rocznej o dziatalnosci TK od 2020 r. nie sg publikowane zagregowane
dane statystyczne o liczbie zapadtych orzeczen i porbwnaniu z latami poprzednimi.

417 https:/hfhr.pl/upload/2023/07/raport-wyroki-tk-wydane-w-nieprawidlowych-skla-
dach.pdf, dostep: 21 listopada 2023 .

418 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/tk-stwierdzil-niekonstytucyjnosc-traktatow-euro-
pejskich, dostep: 21 listopada 2023 r.
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Pojawialy si¢ takze orzeczenia zrywajace z dotychczasowym, utrwa-
lonym orzecznictwem oraz standardami migedzynarodowymi, w kto-
rych w 5-osobowym sktadzie odstapiono od pogladu pelnego sktadu.
Przyktadowo w postanowieniu o sygn. SK 78/19 Trybunat stwierdzit, ze
prywatna spotka prawa handlowego nie jest podmiotem konstytucyjne-
go prawa do sadu, przez co nie ma prawa do wnoszenia skarg konstytu-
cyjnych*®. Tak formalistyczna wykladnia przepiséw konstytucyjnych,
zwlaszcza o wolnosciach i prawach jednostek, nie znajduje Zadnego ra-
cjonalnego uzasadnienia i ostabia status podmiotéw prywatnych wzgle-
dem panstwa.

A. Wyrok o sygn. U 2/20 — kontrola konstytucyjnosci uchwat SN

Precedensowym wyrokiem pelnego skiadu TK stwierdzil niekonstytu-
cyjnos¢ uchwaty 3 potaczonych Izb Sadu Najwyzszego dotyczacej sta-
tusu sedziéw powotanych przez nowa Krajowa Rade Sagdownictwa**.
W wyroku* tym TK uznal, Ze uchwatla stanowi akt normatywny
o charakterze wewnetrznie obowigzujacym wydanym przez centralny
organ panstwa, przez co moze podlega¢ kontroli na podstawie art. 188
pkt 3 Konstytucji.

Orzeczenie to spotkalo sie z krytyka. Uznano je za wykraczajace poza
konstytucyjne kompetencje TK. Nalezy zaznaczy¢, ze w dotychczaso-
wej praktyce TK przedmiotem kontroli byty wylacznie przepisy prawa
(jednostki redakcyjne ustaw badz rozporzadzen), natomiast w wielu
sprawach TK przyjmowal za przedmiot kontroli tre$¢ normatywna
przepiséw uksztaltowang w orzecznictwie sadowym, a zwlaszcza przez
uchwaly SN lub NSA. W doktrynie wczesniej wyrazono poglad o do-
puszczalnosci kontroli konstytucyjnosci niektérych uchwat organow
wladzy sadowniczej pod warunkiem, ze wynika z nich nowo$¢ norma-
tywna, ale nie jest to poglad powszechnie aprobowany***.

419 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=23353&sprawa=22190,
dostep: 21 listopada 2023 .

420 http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/wydarzenia.aspx?ltemSID=598-
-0dc69815-3ade-42fa-bbb8-549¢c3c6969cH&ListName=Wydarzenia, dostep: 21 Ii-
stopada 2023 .

421 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=20180&sprawa=22632,
dostep: 21 listopada 2023 .

422 Zob. A. Maczynski, J. Podkowik, w: Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1156.
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B. Wyroki sygn. K 6/21 i K 7/21 — kontrola konstytucyjnosci
art. 6 Konwencji europejskie;j

W orzeczeniach tych Trybunal stwierdzil niekonstytucyjnosé
art. 6 ust. 1 Konwencji europejskiej gwarantujacego prawo do sadu
(zob. Robert Grzeszczak, O funkcjonowaniu Polski w Unii Europejskiej
i przestrzeganiu prawa miedzynarodowego, rozdzial 3).

Obydwa orzeczenia zapadly w 5-osobowym skladzie orzekajacym, co
juz samo w sobie nalezy oceni¢ krytycznie, gdyz z uwagi na doniostos¢
spraw i ich precedensowy charakter uzasadnione bylo wyznaczenie skia-
du pelnego. W sktadzie orzekajacym w sprawie o sygn. K 7/21 orzekala
takze osoba uznana przez ETPC za wybrang na stanowisko sedziego TK
z naruszeniem prawa, ktorej udzial w skladzie orzekajacym o skardze
konstytucyjnej wniesionej przez spétke Xero Flor byl przestanka stwier-
dzenia naruszenia EKPC przez Polske.

Chociaz Konstytucja dopuszcza nastepcza kontrole konstytucyjnosci
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, a co za tym idzie nie byto
przeszkdd formalnych do badania konstytucyjnosci EKPC, to jednak
kontekst orzeczen TK i ich uzasadnienie budzily krytyke réwniez se-
dziéw TK w stanie spoczynku, wskazujacych trafnie, Ze wyrok ten jest
»gorszacym przykladem orzecznictwa naruszajacego Konstytucje™?.
Polska dotaczyta tym samym do niechlubnego grona panstw cztonkow-
skich Rady Europy, w ktérych zanegowano orzecznictwo ETPC w spra-
wach przeciwko temu panstwu przy pomocy sadu konstytucyjnego.

C. Wyroki o sygn. P 3/21 i P 7/20 kontrola Traktatow unijnych

Réwnie precedensowe i budzace zasadnicze zastrzezenia konstytucyjne
byly wyroki stwierdzajace niezgodnos¢ Traktatéw UE z Konstytucja
o sygn. K 3/21*** (wydane w pelnym skladzie) i o sygn. P 7/20*%, ktérych
tlem byt spor o reforme wymiaru sprawiedliwosci i prowadzenie przez

423 https://konstytucyjny.pl/26-sedziow-tk-w-stanie-spoczynku-wyrok-z-10-03-2022-r-
-jest-gorszacym-ekscesem-orzeczniczym-zblizajacym-nas-do-rosji/, dostep: 21 li-
stopada 2023 .

424 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=22621&sprawa=24085,
dostep: 21 listopada 2023 .

425 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=21020&sprawa=22772,
dostep: 21 listopada 2023 .
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instytucje UE postepowan przeciwko Polsce o naruszenie zasady rza-
dow prawa. Ich celem bylo niedopuszczenie do stosowania konkretnych
orzeczen TSUE przez polskie sady**. Paradoksem jest to, Ze w ustnym
uzasadnieniu jednego z ww. wyrokéw sprawozdawca wskazal, ze TK
nie wyklucza poddania w przysztosci ocenie konstytucyjnosci orzeczen
TSUE, tacznie z usunigciem ich z polskiego porzadku prawnego. Takie
stanowisko nie ma zadnych podstaw w przepisach konstytucyjnych
i jest zupelnie dowolne (zob. Robert Grzeszczak, O funkcjonowaniu
Polski w Unii Europejskiej i przestrzeganiu prawa migdzynarodowego,
rozdziat 3).

Z dostepnych informacji nie wynika, aby polskie wtadze podjety ja-
kiekolwiek dziatania w celu wykonania tych orzeczen - zaréwno o nie-
konstytucyjnosci EKPC, jak i Traktatéw unijnych - na plaszczyznie
miedzynarodowej, co pozwala przypuszczad, ze byly to orzeczenia wy-
dane na potrzeby polityki wewnetrznej.

D. Wyrok o sygn. K 20/20 — kadencja RPO

Wyrokiem*” w skladzie 5 sedziow TK stwierdzil niekonstytucyjnosé
przepisu ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich dopuszczajacego pet-
nienie obowigzkéw przez Rzecznika Praw Obywatelskich po uptywie
piecioletniej kadencji do czasu objecia stanowiska przez nowego RPO.
Orzeczenie bylo przedmiotem krytyki nie tylko ze wzgledu na zasto-
sowang w nim argumentacje prawng. Kontekst zlozenia przez grupe
postow zwigzanych z rzadzacym ugrupowaniem, a nastepnie wyrok
TK z udzialem sedziow, ktorzy wczesniej wyrazali krytyczne stanowi-
sko o dzialalno$ci RPO, mialy doprowadzi¢ do zakonczenia pelnienia
urzedu przez 6wczesnego RPO, ktdry wielokrotnie krytykowat dziata-
nia rzadzacego ugrupowania, a przez to otwarcie drogi do kompromisu
w parlamencie co do wyboru nastepcy lub wprowadzenia ustawowych
rozwiazan specjalnych na wypadek nieobsadzenia urzedu (zob. Aldona
Domanska, Jakub Stepien, Organy kontroli paristwowej i ochrony prawa,
rozdzial 14).

426 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-wyklad-kompetencja-tk-kontrola-aktow-pra-
wa-ue, dostep: 21 listopada 2023 .

427 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=20839&sprawa=23320,
dostep: 21 listopada 2023 .
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E. Postepowanie dotyczace przepisdw regulujgcych liczebnos¢ sktadu
TK - sygn. K 8/23

W zwigzku z niemozno$cig sformowania petnego sktadu (tj. co najmniej
11 sedzidw, czego wymaga art. 37 ustawy***) w kilku waznych politycznie
sprawach wymagajacych obligatoryjnego rozpoznania w pelnym skfa-
dzie, z uwagi na kwestionowanie przez cz¢s¢ sedzidw dalszego petnienia
przez Juli¢ Przylebskiej funkcji Prezesa TK, Prezes Rady Ministrow wy-
stapit z wnioskiem do TK o zbadanie konstytucyjnosci przepisu ustawy
regulujacego liczebnos¢ sktadu orzekajacego**’. Wnioskodawca wskazal,
ze ustanowienie stosunkowo wysokiego, sztywnego oraz oderwanego
od okolicznosci danej sprawy kworum sktadu orzekajacego nie tylko
wkracza w materie konstytucyjna, ale — w sytuacji, gdy sedziowie stano-
wigcy mniejszos¢ sktadu odmawiaja orzekania — prowadzi do paralizu
Trybunatu Konstytucyjnego, uniemozliwiajac sprawng i prawidtows
realizacje jego konstytucyjnych obowigzkéw, zwlaszcza rozstrzyganie
spraw dotyczacych konstytucyjnosci przepiséw o najwazniejszym zna-
czeniu dla panstwa czy fundamentalnych z punktu widzenia ochrony
praw i wolnosci cztowieka. Do rozpoznania sprawy zostal wyznaczony
sktad 5-osobowy. Pierwotnie w skladzie orzekajacym znalazl si¢ tez se-
dzia, ktéry - jako posel ugrupowania rzadzacego - byl sprawozdawca
projektu ustawy wprowadzajacego zaskarzony przepis. Ostatecznie zo-
stal on wylaczony ze skladu, a jego miejsce zajeta sedzia, ktora miata nie
mniejszy udzial w pracach nad zaskarzong ustawa. W oczywisty sposob
dzialania takie zaprzeczaja nie tylko podstawowej zasadzie bezstronno-
$ci sedziego, ale réwniez podwazajg wiarygodnos¢ tego organu.

2. Spor kompetencyjny

Trybunat rozpoznal 2 wnioski w sprawie rozstrzygniecia sporu kom-
petencyjnego. W sprawie Kpt 1/20*° TK rozstrzygnal spér miedzy

428 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20160002072/U/
D20162072L |.pdf, dostep: 21 listopada 2023 .

429 https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/brak-mozliwosci-rozpoznania-spra-
wy-przez-trybunal-konstytucyjny-w-pelnym-skladzie-przy-udziale-11-sedziow-trybu-
nalu-w-sytuacji-odmowy-orzekania-przez-mniejszosc-konstytucyjnego-skladu-try-
bunalu-konstytucyjnego, dostep: 21 listopada 2023 r.

430 https:/ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=192418&sprawa=22473,
dostep: 21 listopada 2023 .
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Sadem Najwyzszym a Sejmem Rzeczypospolitej Polskiej oraz miedzy
Sadem Najwyzszym a Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej. Tiem
tego sporu byta kontrola sadowa postanowien Prezydenta dotycza-
cych powotan sedziowskich i mozliwo$ci wytaczania od orzekania
0s6b powotanych do pelnienia urzedu sedziego na wniosek nowej
KRS i mozliwosci uznania wadliwosci orzeczen sadowych wydanych
z udzialem takich os6b. Chociaz w nauce prawa wyrazano wcze$niej
stanowisko o szerszym niz przewidziane ustawg o TK rozumieniu
sporu kompetencyjnego, o ktérym mowa w art. 189 Konstytucji**,
to spor kompetencyjny miat w istocie charakter fikcyjny, gdyz - jak sie
wydaje — zostal wykreowany przede wszystkim w celu ograniczenia
instancyjnej kontroli orzeczen wydanych z udzialem oséb powota-
nych na stanowisko sedziego na wniosek nowej KRS, a przez to miat
zabezpiecza¢ skutecznos$¢ mechanizméw podporzadkowania sadow-
nictwa wigkszo$ci rzadzacej.

Z kolei w postanowieniu Kpt 1/17*2, wydanym po niemal 6 latach
od wpltywu wniosku, Trybunatl rozstrzygnal spér kompetencyjny
miedzy Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej a Sadem Najwyzszym
dotyczacy kontroli sadowej aktow faski Prezydenta. Trybunal wyzna-
czyl w tej sprawie rozprawe dopiero wowczas, gdy Sad Najwyzszy -
rozpoznajacy sprawe zawieszong od 2017 r. w zwiazku z toczacym sie
postepowaniem przez TK - postanowil podjac¢ zawieszone postepo-
wanie, argumentujac to bezczynnoscig TK***. Rowniez przedstawiony
w tej sprawie problem prawny trudno uzna¢ za spér kompetencyjny,
a samo orzeczenie mialo stuzy¢, jak mozna sadzi¢, zablokowaniu
mozliwos$ci sagdowej oceny prezydenckiego aktu taski wobec oséb
nieprawomocnie skazanych przez sad powszechny, a powolanych na
urzad ministra.

431 Zob. np. A. Maczynski, J. Podkowik, w: Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1171 i powotana tam literatura.

432 https:/trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/postanowienia/art/12296-spor-
-kompetencyjny-miedzy-prezydentem-rp-a-sadem-najwyzszym, dostep: 21 listopa-
da 2023 .

433 https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8676393,kiedy-rozpra-
wa-kasacyjna-kaminski-wasik-cba-termin-rozprawy.html, dostep: 21 listopada
2023 .
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3. Zmiany w sktadach orzekajgcych i zasady wyznaczania sedziéw do
orzekania

Ujawniane, takze przez sedziow TK, informacje o wewnetrznym funk-
cjonowaniu TK wskazujg na praktyke zmian w skladach orzekajacych
z innych powodoéw niz obiektywna niemozliwo$¢ udzialu w posiedzeniu,
a takze ignorowanie przez Prezes TK zasady wyznaczania sedziéw do
sktadu orzekajacego zgodnie z ustawowymi zasadami***. Na ten problem
zwracano uwage takze w zdaniach odrebnych sedziow TK**.

Il. Sedziowie
1. Uzupetnienie wakatéw sedziowskich

Sejm IX kadencji wybral tgcznie az 6 nowych sedziéw: Krystyne Pawlo-
wicz, Stanistawa Piotrowicza, Jakuba Steline, Rafala Wojciechowskiego,
Bartlomieja Sochanskiego oraz Bogdana Swieczkowskiego. Dwéch in-
nych zgloszonych kandydatéw zrezygnowato z kandydowania®**.

Kandydatéw na wszystkie zwalniajace si¢ w okresie IX kadencji sta-
nowiska sedziowskie zglosili wylacznie postowie wiekszosciowego klubu
parlamentarnego ,,Prawo i Sprawiedliwo$¢”. Nie bylo zadnych kontrkan-
dydatow zgtaszanych przez postéw opozycyjnych.

Dwie osoby (K. Pawlowicz i S. Piotrowicz) zostaly wybrane w sktad
Trybunalu niemalze bezposrednio (kilkanascie dni) po zakonczeniu
przez nich pelnienia mandatu poselskiego VIII kadencji Sejmu. Osoby
te byly aktywnie zaangazowane od 2015 r. — jako poslowie — w prace
nad ustawami ingerujacymi w niezalezno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego
i sadow. Z kolei B. Swieczkowski zostal wybrany na sedziego TK, pel-
nigc do chwili wyboru urzad Prokuratora Krajowego oraz pierwszego
zastepcy Prokuratora Generalnego.

434 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/zmiany-skladow-orzekajacych-w-tk-prezes-
-ma-ujawnic-dane,514591.html, dostep: 21 listopada 2023 .

435 Zob. Zdanie odrebne Sedziego Piotra Pszczdtkowskiego do wyroku TK
0 sygn. K 3/21, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=3&dokument=22621&sp
rawa=24085#zdanieodrebne 22621 1, dostep: 21 listopada 2023 r.

436 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nst/0/3B57AAE7EDE9ETEAC1258534002A81F9
[%24File/227-001.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r,; https://orka.sejm.gov.pl/Druki-
9ka.nsf/0/2CFF4E7C2FCF58CDC125876D004329B9/%24File/1584-001.pdf, do-
step: 21 listopada 2023 .
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2. Dziatalnos¢ sedziéw TK

Z informacji pojawiajacych sie w mediach wylania sie dojmujacy obraz
personalnych sporéw wewnatrz TK, niejasnych powigzan niektérych
sedziow TK z liderami wigkszosci rzadzacej majacych wpltyw na sposob
rozstrzygania spraw*’ czy sporéw dotyczacych daty konca kadencji Pre-
zes TK*®. Prawdopodobnie po raz pierwszy w ponad trzydziestoletniej
historii TK upubliczniano na urzedowych stronach TK listy otwarte
jednego z sedziow w odpowiedzi na wypowiedzi innych sedziow*” czy
ad vocem do zdan odrebnych innych sedziow**. Niektorzy sedziowie nie
stronili tez od wpisow na blogu osobistym, odstaniajac kulisy dziatal-
nosci sadu konstytucyjnego i jego Prezesa**'. Inni, korzystajac z mediow
spolecznosciowych, nie stronili od komentowania (niekiedy w sposéb
lub w formie uznawanych za niedopuszczalne w debacie publicznej)
biezacych wydarzen politycznych i spolecznych*#?. Obraz Trybunatu
oraz sedziow konstytucyjnych wyltaniajacy si¢ z tych publikacji oraz ich
medialnej dziatalnodci zaprzecza zasadzie niezaleznosci i odrebnosci
Trybunalu Konstytucyjnego od innych wladz, wynikajacej z art. 173
Konstytucji.

437 https://www.rp.pl/sady-i-trybunaly/art38432361-muszynski-0-presji-w-tk-zalatwi-
-sie-wyrok-dostaniemy-kpo, dostep: 21 listopada 2023 r.

438 https:/tvn24 pl/polska/trybunal-konstytucyjny-spor-o-kadencje-prezes-julii-przyleb-
skiej-pieciu-sedziow-tk-pisze-w-sprawie-ustawy-o-sadzie-najwyzszym-6889401,
dostep: 21 listopada 2023 .

439 https:/trybunal.gov.pl/wiadomosci/uroczystosci-spotkania-wyklady/art/odpo-
wiedz-jaroslawa-wyrembaka-sedziego-trybunalu-konstytucyjnego-na-list-otwar-
ty-do-dwoch-trzech-sedziow-trybunalu-konstytucyjnego-opublikowany-przez-
-portale-wpolitycepl-oraz-radiomaryjapl, dostep: 21 listopada 2023 r.; https://
trybunal.gov.pl/wiadomosci/uroczystosci-spotkania-wyklady/art/oswiadczenie-
-jaroslawa-wyrembaka-sedziego-trybunalu-konstytucyjnego, dostep: 21 listo-
pada 2023 r.; https://trybunal.gov.pl/wiadomosci/uroczystosci-spotkania-wykla-
dy/art/komentarz-jaroslawa-wyrembaka-sedziego-trybunalu-konstytucyjnego,
dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/trybunal.gov.pl/wiadomosci/uroczystosci-
-spotkania-wyklady/art/odpowiedz-jaroslawa-wyrembaka-sedziego-trybunalu-
-konstytucyjnego-na-list-otwarty-do-dwoch-trzech-sedziow-trybunalu-konsty-
tucyjnego-opublikowany-przez-portale-wpolitycepl-oraz-radiomaryjapl, dostep:
21 listopada 2023 r.

440 https://www.rp.pl/sady-i-trybunaly/art37433641-niecodzienna-sytuacja-w-tk-se-
dzia-napisal-ad-vocem-do-zdan-odrebnych, dostep: 21 listopada 2023 r.

441 https//www.mariuszmuszynski.pl/, dostep: 21 listopada 2023 r.

442 https:/twitter.com/KrystPawlowicz, dostep: 21 listopada 2023 r.
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https://www.mariuszmuszynski.pl/
https://twitter.com/KrystPawlowicz
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[ll. Kadencja Prezesa i Wybér Wiceprezesa

Jednym z kluczowych przejawow kryzysu Trybunatu Konstytucyjnego
w latach 2019-2023 byl spor o dtugosc¢ kadencji Prezes Julii Przylebskiej
i jego wplyw na wypelnienie konstytucyjnych zadan TK.

Julia Przytebska zostala powolana na stanowisko Prezesa TK posta-
nowieniem Prezydenta z 21 grudnia 2016 r.*** Juz wtedy wskazywano,
ze ZO STK nie podjeto uchwaty wymaganej przez obowiazujace przepi-
sy***. Rodzilo to watpliwosci, czy Prezes TK zostata wyloniona w sposéb
zgodny z prawem, w tym czy ma legitymacje do reprezentowana Try-
bunalu na zewnatrz**.

Juz w 2021 r. pojawily sie¢ stanowiska, ze w grudniu 2022 r. uplynie
kadencja Prezes TK**¢, w zwigzku z czym zajdzie koniecznos$¢ wylonie-
nia nowego Prezesa. Watpliwosci te powrdcily jesienig 2022 wraz ze
zblizajacym si¢ 6-letnim terminem petnienia urzedu przez dotychcza-
sowa Prezes. W debacie publicznej pojawily si¢ wspierajace wypowiedzi
czolowych politykéw wiekszosci rzadzacej*”, ze pelni ona swoja funkeje
az do zakonczenia wlasnej kadencji sedziowskiej, czyli do 2024 r.

Spér wokot kadencji Prezesa TK byt toczony publicznie réwniez
miedzy sedziami TK. Co najmniej szesciu sedziéw zajelo stanowisko,
ze kadencja Prezes TK skonczyla si¢ w grudniu 2022 r., wobec czego
konieczne jest zwolanie ZO STK w celu wyboru nowego prezesa**®.
Odmawiali oni jednoczesnie orzekania w skladach pelnych, ktérym
miata przewodniczy¢ Prezes TK, co doprowadzilo do odwotania kil-
ku rozpraw. Co jednak znamienne, w sprawie sporu kompetencyjnego
o sygn. Kpt 1/17 dwdch sedziéw odmawiajacych dotad orzekania z Pre-
zes TK z uwagi na zakonczenie jej kadencji, wzi¢lo udziat w rozprawie

443 https://www.dziennikustaw.gov.pl/MP/2016/1237, dostep: 21 listopada 2023 r.

444 https://www.inpris.pl/co-sie-dzieje-w-inpris/artykul/t/zastrzezenia-dotyczace-wybo-
ru-j-przylebskiej-na-prezesa-tk/, dostep: 21 listopada 2023 .

445 https://konstytucyjny.pl/powolanie-ktorego-nie-bylo-maciej-pach/, dostep: 21 listo-
pada 2023 r.

446 https:/konstytucyjny.pl/stanislaw-biernat-co-sie-wydarzy-u-julii-przylebskiej-20-
-grudnia-2022-r-albo-i-nie-wydarzy/, dostep: 21 listopada 2023 r.

447 https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8718219 trybunal-konstytu-
cyjny-jaroslaw-kaczynski-pis-julia-przylebska.html, dostep: 21 listopada 2023 .

448 https:/www.rp.pl/sady-i-trybunaly/art37729061-szostka-sedziow-tk-nie-uznaje-julii-
-przylebskiej-za-prezesa-i-chce-wyboru-nowego, dostep: 21 listopada 2023 r.
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i wydaniu orzeczenia*”®. Wcze$niej jednak TK musiat odroczy¢ rozpra-
we w sprawie z uwagi na niestawiennictwo zbuntowanych sedziow**
(zob. pkt I1.2 wyzej).

Zgromadzenie Ogdlne STK podjeto bezprecedensows i dyskusyj-
ng co do podstaw prawnych uchwale potwierdzajaca, ze Julia Przyteb-
ska jest Prezesem TK do konca swojej kadencji sedziego**'. Jak wynika
z komunikatéw medialnych, w glosowaniu nad uchwalg wzieto udziat
8 sedziow, w tym sama zainteresowana, sposrdd 10 oséb obecnych na
zgromadzeniu ogdlnym. Pozostali s¢dziowie nie wzieli udzialu w tym
glosowaniu. Przedmiot tej uchwaty, jak réwniez brak kworum wyma-
ganego w art. 8 ust. 1 ustawy*?, byly podstawa kwestionowania jej le-
galnosci i znaczenia prawnego.

W dniu 5 lipca 2023 r. zakonczyla si¢ 6-letnia kadencja Mariusza
Muszynskiego na stanowisku wiceprezesa. Z informacji dostepnych
publicznie wynika, ze ZO STK wytlonifo 20 lipca 2023 r. dwéch kandy-
datéw na stanowisko wiceprezesa TK (J. Steling i B. Sochanskiego)*>>.
Do konca IX kadencji Sejmu (12 listopada 2023) nie doszlo do powota-
nia nowego wiceprezesa, jednakze nie sg jasne powody braku wykona-
nia przez Prezydenta konstytucyjnej kompetencji okreslonej w art. 194
ust. 2 Konstytucji. Sytuacja ta jest co najmniej kontrowersyjna.

IV. Zmiany legislacyjne

Do Sejmu wniesiono 2 projekty nowelizujace ustawy dotyczace TK.
Pierwszym byt projekt senacki (druk nr 1520)*** dotyczacy anonimiza-
cji danych skarzacego w publikowanych orzeczeniach TK. Drugi pro-
jekt wniosta grupa postéw klubu parlamentarnego PiS (druk nr 3187)*>

449 https://www.rp.pl/sady-i-trybunaly/art38559781-sedziowie-do-przylebskiej-nasza-
-obecnosc-na-rozprawie-nie-zmienia-stanowiska, dostep: 21 listopada 2023 r.

450 https:/monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/25495, dostep: 21 listopada 2023 .

451 https://tvn24.pl/polska/spor-w-trybunale-konstytucyjnym-zgromadzenie-ogolne-se-
dziow-wydalo-uchwale-w-sprawie-kadencji-julii-przylebskiej-6789817, dostep: 21 li-
stopada 2023 .

452 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20160002072/U/
D20162072L.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.

453 https:/www.rp.pl/sady-i-trybunaly/art38765721-wybrano-dwoch-kandydatow-na-
-wiceprezesa-trybunalu-konstytucyjnego, dostep: 21 listopada 2023 r.

454 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1520, dostep: 21 listopa-
da 2023 .

455 https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3187, dostep: 21 listopada 2023 .
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i dotyczyl on zmiany liczebnosci pelnego sktadu TK oraz kworum Zgro-
madzenia Ogolnego Sedziéw TK, obnizajac - w obydwu wypadkach —
minimalng liczebnos¢ do 9 sedziéw. Jak wskazano w uzasadnieniu,
rozwigzanie to ma umozliwi¢ TK dzialanie w sytuacji, gdy ,,zebranie od-
powiedniej liczby sedziow bedzie utrudnione lub obiektywnie niemoz-
liwe m.in. w przypadku, gdy miejsca te pozostang nieobsadzone albo
w razie dlugotrwalej choroby sedziego lub sedziow. Ustawa uniemozliwi
takze ewentualne celowe obstrukeje, ktére moga by¢ destrukcyjne za-
réwno z perspektywy samej instytucji, jak i calej Rzeczypospolitej”. Co
ciekawe, jeszcze w 2007, a potem w 2015 i 2016 r. postowie z ramienia
PiS wskazywali na koniecznos¢ podniesienia liczebnosci skladu orze-
kajacego nawet az do 13 sedziéw, argumentujac to potrzeba wiekszego
konsensusu w sprawach o doniostym znaczeniu**.

Projektowana ustawa miala w istocie rozwigza¢ problem niemozno-
$ci zebrania petnego sktadu orzekajacego w sprawie o sygn. Kp 1/23*7,
dotyczacej prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci ustawy zmieniajacej
funkcjonowanie sgdownictwa dyscyplinarnego sedziéw. Ustawa ta byta
uznawana za majaca odblokowac¢ $rodki z unijnego Krajowego Progra-
mu Odbudowy, ktérych nie wyptacono Polsce z uwagi na naruszenia
zasady rzadow prawa (zob. Lech Jamréz, Wymiar sprawiedliwosci (sqdy)
i Krajowa Rada Sgdownictwa, rozdzial 12; Robert Grzeszczak, O funk-
cjonowaniu Polski w Unii Europejskiej i przestrzeganiu prawa miedzy-
narodowego, rozdzial 3).

Obydwie ustawy nie zostaly uchwalone. Natomiast Prezes Rady Mi-
nistréw wystapil z wnioskiem do TK o zbadanie konstytucyjnosci prze-
pisow okreslajacych liczebnos¢ sktadu orzekajacego (zob. cz. I pkt 1lit. F
WYZej).

V. Konkluzje

Stan przestrzegania Konstytucji w odniesieniu do funkcjonowania Try-
bunatu Konstytucyjnego nie ulegl poprawie w poréwnaniu z okresem

456 https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/O/AAFEQCDB1488EF30C1257F1D00337A6C
[%24File/122.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r. Zob. réwniez https:/monitorkonsty-
tucyjny.eu/archiwa/25596, dostep: 21 listopada 2023 .

457 https:/trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/ustawa-z-dnia-13-stycznia-2023-r-0-
-zmianie-ustawy-0-sadzie-najwyzszym-i-niektorych-innych-ustaw, dostep: 21 listo-
pada 2023 r.
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przed 2019 r. Mozna uznad, ze ulegl pogorszeniu, a Trybunat nie jest dzi$
organem stojagcym na strazy nadrzednosci Konstytuciji.

Kluczowe jest niezwloczne podjecie dziatan naprawczych, ktore
powinny zmierza¢ nie tylko do zwiekszenia transparentnosci dziala-
nia Trybunatu i przestrzegania przez TK prawa w toku rozpoznawa-
nia spraw (w tym zakonczenia niedopuszczalnych praktyk naruszania
przepiséw o wyznaczaniu skladu orzekajacego), lecz réwniez uzdrowie-
nia sytuacji wewnatrz TK. Temu w szczegdlnosci moze stuzy¢ wybra-
nie nowych sedziéw o uznanym autorytecie prawniczym i wysokich
walorach etycznych - Sejm X kadencji bedzie wybieral az 6 nowych
sedziow. Ponadto konieczne bedzie usuniecie skutkéw orzeczen wyda-
nych w sktadach z udzialem oséb nieuprawnionych. Naprawa TK musi
jednakze dokonywac si¢ w ramach dopuszczalnych przez Konstytucje
i z poszanowaniem intereséw obywateli, ktérych sytuacje uksztaltowa-
ty orzeczenia TK uznawane powszechnie za wadliwe. W szczegolnosci
watpliwie konstytucyjnie wydaje si¢ ustawowe stwierdzenie niewaznosci
wszystkich orzeczen*®.

458 Zob. rozwigzania zawarte w obywatelskim projekcie ustawy o Trybunale Konstytu-
cyjnym przygotowanym przez ekspertéw Fundacji Batorego: https://www.batory.
org.pl/informacje prasowe/obywatelski-i-apolityczny-projekt-ustawy-o-trybunale-
-konstytucyjnym/, dostep: 21 listopada 2023 r. Na ryzyko z tym zwigzane zwrocita
uwage Helsinska Fundacja Praw Cztowieka w raporcie na temat wyrokow TK wy-
danych w nieprawidtowych sktadach: https:/hfhr.pl/publikacje/raport-wyroki-tk-wy-
dane-w-nieprawidlowych-skladach, dostep: 21 listopada 2023 r.
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Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa

dr hab. prof. Ut Aldona Domanska, dr Jakub Stepien

Podstawowg funkecjg organéw kontroli panstwowej i ochrony prawa jest
czuwanie, by organy sprawujace wladze czynily to z zachowaniem za-
sady praworzadnosci bedacej gwarantem prawidlowego funkcjonowa-
nia demokratycznego panstwa prawnego oraz ochrony praw i wolnosci
czlowieka i obywatela.

1. Najwyzsza Izba Kontroli

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. sytuuje Najwyzsza Izbe Kontroli
(dalej NIK) jako naczelny, wyodrebniony funkcjonalnie, fachowy or-
gan kontroli panstwowej, wyposazajac go w gwarancje niezalezno$ci
od wladzy wykonawczej. Przepisy Ustawy Zasadniczej reguluja zakres
uprawnien kontrolnych NIK, wymieniaja obowiazki Izby wobec Sejmu

)459'

oraz okreslaja pozycje jej Prezesa (art. 202-207

459 https:/konstytucja.online/202-207, dostep: 21 listopada 2023 r.
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1.1. Naruszenie zasady niezaleznosci NIK przez
uniemozliwienie skutecznego realizowania
konstytucyjnych i ustawowych kompetenciji NIK

Najwyzsza Izba Kontroli jest organem podleglym Sejmowi, ale, by mogta
w sposdb skuteczny i obiektywny wypelnia¢ konstytucyjne i ustawowe
zadania, winna by¢ organem niezaleznym przede wszystkim od pod-
miotéw podlegajacych kontroli. Zasada ta jest filarem demokratyczne-
go systemu, w ktérym wiladza publiczna powinna podlega¢ niezaleznej
kontroli. Owa niezaleznos¢ NIK od 2019 r. byta naruszana poprzez unie-
mozliwienie sprawnego realizowania konstytucyjnych i ustawowych
kompetencji NIK na skutek niepowotywania w sktad Kolegium NIK
kandydatow zgtaszanych przez Prezesa NIK Mariana Banasia. W okresie
od 30 sierpnia 2019 roku do 11 lipca 2022 roku Prezes NIK dziewiecio-
krotnie zwracal si¢ do Marszatka Sejmu i ztozyt 34 wnioski o powola-
nie nowych cztonkéw Kolegium NIK*°. We wskazanym okresie Prezes
NIK zwracal si¢ takze z wnioskiem o wyrazenie zgody na powolanie
Dyrektora Generalnego NIK. Wniosek ten Marszalek Sejmu skierowala
do sejmowej komisji ds. kontroli panstwowej w celu wyrazenia przez
komisje opinii o wskazanym kandydacie, co bylo niezgodne z art. 21
ust. 2 ustawy o NIK, ktory takiej procedury nie przewiduje. Mimo to,
na podstawie negatywnej opinii ww. komisji*', w dniu 23 lutego 2022
Marszatek Sejmu odrzucita wniosek Prezesa NIK o powotanie Dyrek-
tora Generalnego NIK. Podobnie Komisja Finanséw Publicznych opo-
wiedziala si¢ przeciw przyjeciu sprawozdania NIK w 2022 r.*6
Wskaza¢ mozna przykltady ograniczenia lub uniemozliwienia do-
stepu do informacji o kontrolowanych instytucjach, co uniemozliwito
NIK realizacje swych kompetencji. Chodzi o przypadki utrudniania
lub udaremniania kontroli w sprawach, ktére wywotuja szczegdlne

460 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/prezes-nik-alarmuje-organizacje-miedzynarodo-
we.html, dostep: 21 listopada 2023 .

461 Posiedzenie Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej nr 83 dnia 2022-02-23, Zaopi-
niowanie dla Marszatka Sejmu wniosku Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli o wyraze-
nie zgody na powotanie Pana dr. Jarostawa Melnarowicza na stanowisko Dyrektora
Generalnego NIK, https:/www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=KOP-83,
dostep: 21 listopada 2023 .

462 Opinia nr 175 Komisji Finanséw Publicznych do Komisji do Spraw Kontroli Pan-
stwowej w sprawie Sprawozdania z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2021 r.
uchwalona na posiedzeniu w dniu 23 czerwca 2022 r.
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zainteresowanie opinii publicznej. W tym kontekscie mozna przyto-
czy¢ dwie sprawy — P/22/013*% oraz P/22/012**. Obie sprawy stanowily
przedmiot dyskusji podczas posiedzenia komisji sejmowej ds. kontroli
panstwowej**® i dotyczyly kwestii odmowy udostepnienia poszczegol-
nych dokumentéw przez jednostki kontrolowane w ramach kontroli
realizowanych migdzy innymi w PKN Orlen i podmiotach powigzanych.
Whbrew opiniom przedstawicieli doktryny oraz orzeczen sadowych czes§¢
dokumentdéw nie zostata udostepniona kontrolerom NIK*S.

1.2. Ograniczenia finansowe NIK

Podstawg sprawnego funkcjonowania NIK jest zagwarantowanie or-
ganowi niezaleznosci finansowej. Brak odpowiedniego finansowania
wplywa negatywnie na proces rekrutacji w NIK, co bezposrednio prze-
klada si¢ na prawidlowe funkcjonowanie NIK. Trudno w zwigzku z tym
pozytywnie oceni¢ dziatania sejmowej komisji ds. kontroli panstwowej,
ktoéra 25 pazdziernika 2022 roku wprowadzita poprawke do budzetu
NIK na rok 2023 zmniejszajaca wynagrodzenia pracownikéw NIK
o kwote blisko 51 milionéw ztotych.

1.3. Dziatania wobec prezesa NIK godzace w zasade praworzgdnosci

Poczawszy od 2021 r. M. Banas — Prezes NIK - wielokrotnie wskazywal

dzialania prokuratury, ktére w jego ocenie naruszajg zasad¢ praworzad-

nosci w Polsce:

a. niepodejmowanie postepowan z zawiadomienia prezesa NIK, sktada-
nych na podstawie wystapien pokontrolnych,

4683 Realizacja dziatan w zakresie poprawy bezpieczenstwa paliwowego w sekto-
rze naftowym, zob. https:/www.nik.gov.pl/plik/id,25341.pdf, dostep: 21 listopada
2023 .

464 Wybrane wydatki spotek z udziatem Skarbu Panstwa i fundaciji tworzonych przez
te spotki oraz gospodarka finansowa i realizacja celow statutowych fundaciji two-
rzonych przez te spotki, zob. https:/www.nik.gov.pl/plik/id,25341.pdf, dostep: 21 li-
stopada 2023 r.

465 Petny zapis przebiegu Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej z dnia 26 stycznia
2023 r., https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/7F3BCCD8707E1561C 1258950003
B3DF1/%24File/0346509.pdf, dostep: 21 listopada 2023 .

466 https:/www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8652942 kontrola-nik-w-or-
lenie-marian-banas-sad.html, dostep: 21 listopada 2023 .
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b. bezprawne przeszukanie biura prezesa NIK, czyli osoby objetej im-
munitetem formalnym,

c. zfozenie wniosku o uchylenie immunitetu prezesa NIK z razacymi
wadami formalnymi - wniosek ten zamiast prokuratora generalne-
go podpisata osoba nieuprawniona,

d. przekazanie na zadanie Sejmu niekompletnych, wyselekcjonowanych
akt postepowania w sprawie Mariana Banasia — na blisko 80 tomoéw
akt Sejmowi udostepniono okolo 30*".

Podsumowujac, podkresli¢ nalezy, ze NIK na czele z Prezesem
M. Banasiem zostata uwiktana w walke polityczng z naczelnymi organa-
mi wladzy. Efektem jest systematyczne ograniczanie niezaleznosci NIK
i utrudnianie w realizacji konstytucyjnych i ustawowych kompetencji.
Wydarzeniem bez precedensu pozostaje wydanie przez NIK w 2023 r.
negatywnej opinii z wykonania budzetu panstwa*®. W swym wysta-
pieniu Prezes NIK zwroécil uwage na ,,zachodzace od 2020 r. zmiany
w systemie finanséw publicznych, w wyniku ktérych gospodarka fi-
nansowa panstwa prowadzona jest w znacznej cze¢sci poza budzetem
panstwa iz pomini¢ciem rygoréw wlasciwych dla tego budzetu. Zmiany
te Najwyzsza Izba Kontroli ocenila negatywnie™®.

2. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji jest konstytucyjnym organem
kontroli panstwowej i ochrony panstwa, ktérego zadaniem - zgodnie
z tre$cig Ustawy zasadniczej z 2 kwietnia 1997 r. — pozostaje stanie na
strazy wolnosci slowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego
w radiofonii i telewizji*”°. Tego rodzaju okreslenie zakresu obowigzkéw
KRRIT przez Ustrojodawce oznacza powinnos¢ realizowania ww. zadan
w taki sposdb, by przelozyly sie one na zagwarantowanie pluralizmu
postaw i pogladéw w radiu i telewizji, a takze przekazu informacyjnego
charakteryzujacego si¢ obiektywizmem*".

467 https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8305205,banas-nik-proku-
ratura-rezygnacja.ntml, dostep: 21 listopada 2023 r.

468 https:/www.nik.gov.pl/aktualnosci/prezes-nik-o-wykonaniu-budzetu-panstwa-
-w-2022-roku.html, dostep: 21 listopada 2023 r.

469 https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.

470 https:/konstytucja.online/213, dostep: 21 listopada 2023 r.

471 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 30.10.2006 r., sygn. akt. P 10/06.
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2.1. Zakres kompetencyjny KRRIT oraz powinno$¢ zachowania
niezaleznosci i neutralnosci przez jej cztonkdw

Szeroki katalog okreslonych zadan i funkcji Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji - stanowigcych realizacje obowigzku ,,stania na strazy” okre-
slonych wolnosci, doprecyzowuje tre$¢ Ustawy o radiofonii i telewizji*’2.
Z kolei wynikajacy z art. 214 ust. 1 Konstytucji*”® zakaz przynalezno$ci
do partii politycznej i zwigzku zawodowego stanowi wyraz dazen do
zagwarantowania wspominanej niezaleznosci oraz neutralnosci czton-
kow Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji przy realizacji wynikajacych
z wlasciwych przepisow zadan*™.

W latach 2019-2023 w przestrzeni publicznej pojawialy si¢ zarzuty
dotyczace nieprzestrzegania przez KRRiT standardéw konstytucyj-
nych w zakresie realizacji okreslonych zadan. Negatywna ocena dzialan
czlonkow organu zwigzana jest przede wszystkim z aktywnoscig w za-
kresie postepowan o przyznanie koncesji wybranym kanatom telewizyj-
nym i stacjom radiowym. Za przyklad krytykowanej aktywno$ci mozna
uzna¢ zwloke KRRiT w zakresie postgpowania o udzielenie koncesji dla
stacji telewizyjnej TVN-24. Pomimo, iz - jak podnosili przedstawiciele
spotki TVN S.A. - po stronie wnioskodawcow zostaty dopetnione wszel-
kie przewidziane przez przepisy Ustawy o radiofonii i telewizji wymogi,
postepowanie o ponowne przyznanie koncesji trwalo 19 miesiecy i za-
konczyto si¢ ostatecznie na dwa dni przed wygasnigciem dotychczasowej

13475

koncesji*”>. W ww. sprawie interweniowal m.in. Rzecznik Praw Obywa-

telskich, ktory wskazywal, iz tego rodzaju przewleklos¢ postepowania
rodzi watpliwosci w zakresie mozliwosci skutecznego zagwarantowania
realizacji prawa do kontroli sadowej przed wygasnigciem koncesji, a co
za tym idzie, mozliwo$ci przerwania emisji programéw ww. stacji. Tego
rodzaju dziatania przektadaja si¢ — zdaniem RPO - na wzrost watpliwo-
$ci w zakresie rzetelnoéci dziatania organu oraz gwarancji poszanowania

472 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji, t.j. Dz. U. z 2017 .
poz. 1414, 2111, z 2018 r. poz. 650, 915, 1717. Szerzej por. W. Lis, Status prawny
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, ,Roczniki Nauk Prawnych’, t. XXV, n. 3,
s. 163-169.
473 https:/konstytucja.online/214, dostep: 21 listopada 2023 .
474 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 26/00.
475 https:/tvn24.pl/polska/koncesja-dla-tvn24-przedluzona-decyzja-krrit-5423010, do-
step: 21 listopada 2023 .
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wolnosci dziatalnosci gospodarczej i dostepu do informacji*®. Wartym
dodania pozostaje, iz podobnego rodzaju dziatania KRRiT dotyczy-
ty réwniez stacji TVN 7 (ktéra uzyskala ponowng koncesje na 6 dni
przed wygasnieciem dotychczasowej)*””. W obu przypadkach spétka
TVN S.A. ztozyta do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego skarge
na bezczynno$¢ przewodniczacego KRRiT - od wyrokéw tychze sadow
przewodniczacy KRRiT wniost skargi kasacyjne. W przypadku wyroku
dotyczacego sprawy TVN 24 Naczelny Sad Administracyjny uwzglednit
ww. skarge, z kolei skarga na rozstrzygniecie sprawy TVN 7 zostala
odrzucona®’®,

Réwnolegle do postepowania Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
w Sejmie trwaly prace nad nowelizacja Ustawy o radiofonii i telewi-
zji w zakresie zasad przyznawania koncesji. Kluczowe znaczenie miala
zmiana tresci art. 35 ust. 2 pktl dotyczaca procentowego udziatu zagra-
nicznego kapitalu w podmiotach mogacych ubiega¢ si¢ o uzyskanie kon-
cesji do wysokosci 49%*”. Tego wymogu nie spefniata spétka TVN S.A.

Istotne jest rowniez wskazanie, Ze sam przebieg glosowania nad no-
welizacjg do ustawy budzil zastrzezenia i watpliwosci (zwigzane z de-
cyzja Marszalek Sejmu o reasumpcji glosowania w przypadku nieuzy-
skania wystarczajacej liczby gtosow dla uchwalenia ww. nowelizacji)**°.
Ostatecznie do ww. ustawy zostalo zgltoszone weto przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Andrzeja Dude*'.

Zarowno tre$¢ proponowanej nowelizacji, jak i determinacja w da-
zeniu do przeforsowania tejze regulacji w procesie legislacyjnym, rodzi

476 https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/zwloka-krrit-ws-koncesji-dla-tvn24-niezrozumiala-
-rpo-pisze-do-przewodniczacego-rady, dostep: 21 listopada 2023 r.

477 https://www.rp.pl/w-sadzie-i-w-urzedzie/art38224801-sad-przewodniczacy-krrit-ra-
zaco-naruszyl-prawo-ws-koncesji-tvn-7, dostep: 21 listopada 2023 .

478 https://www.gov.pl/web/krrit/naczelny-sad-administracyjny-uwzglednil-skarge-ka-
sacyjna-przewodniczacego-krrit-od-wyroku-wsa-w-warszawie, dostep: 21 listopa-
da 2023 r.; https://www.rp.pl/w-sadzie-i-w-urzedzie/art38224801-sad-przewodni-
czacy-krrit-razaco-naruszyl-prawo-ws-koncesji-tvn-7, dostep: 21 listopada 2023 r;
https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/ii-gsk-2280-
-22-wyrok-naczelnego-sadu-administracyjnego-523664140, dostep: 21 listopada
2023 .

479 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/8COAO08B82EDF7BFC125870C0053905C
[%24File/1389.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.

480 https://www.tokfm.pl/Tokfm/7,103087,27442917 trybunal-stanu-dla-marszalek-wi-
tek-prof-chmaj-rozwiewa-watpliwosci.ntml, dostep: 21 listopada 2023 .

481 https:/www.rp.pl/polityka/art19232471-lex-tvn-prezydent-andrzej-duda-zawetowal-
-nowelizacje-ustawy-o-radiofonii-i-telewizji, dostep: 21 listopada 2023 r.
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przekonanie, ze partii rzadzacej zalezy na ograniczeniu mozliwosci
dziatania spotki TVN S.A., ktérej programy informacyjne zawieraja
tresci nieprzychylne ugrupowaniom tworzacym wigkszo$¢ parlamentar-
na (krytyka kolejnych dziatan, wskazywanie naruszen prawa krajowego,
unijnego i miedzynarodowego oraz naduzy¢ kompetencji poszczegol-
nych postéw, senatoréw i cztonkéw Rady Ministrow).

Watpliwosci dotyczace diugosci okresu rozpatrywania wniosku
o udzielenie ponownej koncesji formutowane wyrazane byly rowniez
w stosunku do postepowania prowadzonego ws. stacji radiowej TOK FM,
réwniez tworzacej reportaze dotyczace m.in. zaniedban przedstawicieli
organéw wladzy wykonawczej i ustawodawcze;.

2.2. Niedopuszczalne ograniczenia wolno$ci wypowiedzi i naruszenie
zasady rébwnosci medidw

Kolejne zarzuty formutowane wobec Krajowej Rady Radiofonii i Tele-
wizji dotyczg dziatalnos$ci kontrolnej KRRiT oraz nakladania kar pie-
ni¢znych na wybrane podmioty emitujace badane przez ww. organ
materialy, traktowanych jako préba ograniczenia wolnosci stowa oraz
przejaw upolitycznienia Rady. W tym wypadku chodzi o przypadki
wykorzystywania ustawowych kompetencji organu w walce z nieprzy-
chylnymi koalicji rzagdzacej mediami - dziatania kontrolne i naktadania
kar zwigzane byly z materialami dotyczacymi m.in. negatywnej oceny
podrecznika ,,Historia i Terazniejszo$¢” na antenie Radia TOK FM*%,
materiatu , Franciszkanska 3” dotyczacym dzialan arcybiskupa metro-
polity krakowskiego Karola Wojtyly w stosunku do duchownych - pe-
dofiléw*** oraz reportazu ,Sita ktamstwa” poswigconemu dziatalnosci
Podkomisji ds. Ponownego Zbadania Wypadku Lotniczego*®*.

482 https://oko.press/swirski-ukaral-tok-fm-80-tys-zl-za-naruszenie-godnosci-roszkow-
skiego-pis-i-zydow-dokumenty, dostep: 21 listopada 2023 .

483 https:/www.rp.pl/polityka/art38282011-przewodniczacy-krrit-wszczal-postepowa-
nie-o-ukaranie-tvn24-za-reportaz-o-papiezu, dostep: 21 listopada 2023 r.

484 https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1533177%2Cczynnosci-dot-reportazu-si-
la-klamstwa-tvn-komunikat-przewodniczacego-krrit, dostep: 21 listopada 2023 r;
https:.//www.rp.pl/kraj/art37723831-tvn-do-krritv-widzowie-maja-prawo-wiedziec-
-czego-wladza-nie-chce-ujawniac, dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/wiadomo-
sci.wp.pl/atak-na-wolnosc-slowa-miazdzaca-ocena-pis-w-najnowszym-sondazu-
-6854418647813024a, dostep: 21 listopada 2023 .
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Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji w latach 2019-2023 wielokrotnie
podejmowata dziatania majace w rzeczywistosci charakter cenzury badz
prowadzace do ograniczenia wolnoéci wypowiedzi. W 2020 r. KRRiT
wezwala TVN,, by ta nie uzywata zwrotu ,,Trybunal Konstytucyjny Julii
Przytebskiej”, co moze by¢ odczytywane jako aspiracja Rady do prewen-
cyjnej kontroli srodkéw spotecznego przekazu*®.

Opisane powyzej dzialania skutkujagce w wybranych przypad-
kach - wedlug orzeczen sadu - razacym naruszeniem prawa podmio-
tow $wiadczacych ustugi w zakresie radiofonii i telewizji nalezy oceni¢
negatywnie. Tego rodzaju dzialania podjete wobec konkretnych stacji
telewizyjnych i radiowych, w pofaczeniu z aktywnoscig kontrolng wy-
branych reportazy tychze podmiotéw oraz - co wazniejsze — prowa-
dzonymi w Sejmie pracami legislacyjnymi w zakresie nowelizacji prawa
w taki sposdb, by uniemozliwi¢ uzyskanie koncesji wlasciwie jednej
spolce akcyjnej (TVN S.A.), rodza uzasadnione watpliwosci dotycza-
ce zachowania przez czlonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
niezalezno$ci oraz, co wazniejsze, politycznej neutralnosci. Potencjal-
ne ,,upolitycznienie” KRRIiT przejawiajace si¢ utrudnianiem swobody
dziatania ww. stacji telewizyjnych i radiowych skutkuje naruszeniem
szeregu praw i wolnosci zaréwno w zakresie wolnosci prasy i innych
srodkow spolecznego przekazu, wolnosci prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej przez ww. podmioty, jak i tych o charakterze osobistym
jednostki, zwigzanych z wolnoscia slowa, wolnoscig wyrazania po-
gladoéw oraz prawem do informacji. Jest to tym bardziej niepokojace,
ze o obsadzie kierowniczych stanowisk w TVP wcigz decyduje Rada
Mediéw Narodowych*¢ — pozakonstytucyjny organ - z pominieciem

485 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-zwrot-tk-julii-przylebskiej-w-granicach-swo-
body-mediow, dostep: 21 listopada 2023 .

486 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji przewidywata, ze to Kra-
jowa Rada Radiofonii i Telewizji powotuje oraz odwotuje cztonkdéw zarzgdu i pre-
zesa panstwowej radiofonii i telewizji. W grudniu 2015 roku przyjeta zostata
tzw. ,mata ustawa medialna’, czyli ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmia-
nie ustawy o radiofonii i telewizji, ktéra przekazywata te kompetencje ministrowi
wtasciwemu do spraw Skarbu Panstwa. W czerwcu 2016 roku utworzona zosta-
ta Rada Mediéw Narodowych, ktorej zadaniem jest powotywanie i odwotywanie
zarzgdow i rad nadzorczych (w tym takze prezesow) Telewizji Polskiej, Polskiego
Radia oraz Polskiej Agencji Prasowej. Kompetencije te zostaty przekazane Ra-
dzie z uprawnien wspomnianego ministra, https://demagog.org.pl/wypowiedzi/
co-orzekl-trybunal-konstytucyjny-w-sprawie-rady-mediow-narodowych/, dostgp:
21 listopada 2023 .
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Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Dzieje si¢ tak mimo wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego, ktéry w 2016 r. uznal za niekonstytucyjne
pozbawienie KRRiT udzialu w powolywaniu i odwotywaniu wtadz
TVP i Polskiego Radia - na rzecz nowej instytucji, RMN*¥. Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji nadal nie odzyskala prawa do powolywania
i odwolywania wtadz mediéw publicznych.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich

Prawo wystapienia do Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej RPO)
z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich wolnosci lub praw naruszo-
nych przez organy wladzy publicznej pozostaje konstytucyjnym upraw-
nieniem kazdego pozostajacego pod wladztwem RP (art. 80 Konsty-
tucji RP). Ombudsman, powolywany na 5 letnig kadencje, jest w swej
dzialalno$ci niezawisty i niezalezny od innych organéw panstwowych
(art. 208-210 Konstytucji RP). Zasady Paryskie*** wskazujg na mini-
malne standardy, ktére muszg by¢ przestrzegane, by zapewniona byta
niezaleznos¢ i bezstronno$¢ ombudsmana. Podkresla sie w nich potrze-
be stworzenia dostatecznych warunkéw w sferze instytucjonalnej i fi-
nansowej dla zapewnienia sprawnego dziatania instytucji**’. Gwarancja
niezalezno$ci RPO jest takze nieusuwalno$c¢ i bezpieczenstwo kadencji.
W tym kontekscie orzeczenie TK K20/20*° stanowi nie tylko przyktad

487 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 grudnia 2016 roku (sygn. akt K 13/16) od-
nosit sie do czesciowej niezgodnosci z Konstytucjg ,matej ustawy medialnej” i ode-
brania KRRIT uprawnien na rzecz ministra wtasciwego do Skarbu Panstwa. Try-
bunat uznat, ze rozwigzania ustawy nowelizujgcej, ktore catkowicie wytaczyty
udziat w KRRIT w procedurze obsadzania organéw spoétek publicznej radiofonii
i telewizji, sg niekonstytucyjne. Sedziowie odwotali sie miedzy innymi do art. 213
ust. 1 w zwigzku z art. 14 i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP, https:/demagog.org.pl/wy-
powiedzi/co-orzekl-trybunal-konstytucyjny-w-sprawie-rady-mediow-narodowych/,
dostep: 21 listopada 2023 r.

488 Zasady Paryskie przyjete rezolucjg Zgromadzenia Ogélnego ONZ nr 48/134
z 29 grudnia 1993 .

489 https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/minimalne-standardy-miedzynarodowe-dot-nie-
zaleznosci-finansowej-krajowych-instytucji-ochrony-praw, dostep: 21 listopada
2023 .

490 Wyrok z 15 kwietnia 2021 r., K 20/20, OTK ZU 2021, poz. 31; Trybunat orzekt w nim
o niekonstytucyjnosci art. 3 ust. 6 ustawy z dn. 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich.
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kumulacji naruszen Konstytucji*”!

polskiego ombudsmana i moze prowadzi¢ do pozbawienia faktycznej
mozliwosci korzystania z ochrony realizowanej przez RPO. Jest takze
sprzeczne z Zasadami belgradzkimi, gdzie w pkt. 13 zaleca sig, ze wolne
stanowisko w skladzie czlonkéw krajowej instytucji praw czlowieka ,,na-
lezy obsadzi¢ w odpowiednim czasie”, a ,,po uplywie kadencji cztonka,
osoba ta powinna nadal petni¢ swoje obowiazki do czasu objecia stano-
wiska przez jej nastepce™”.

, ale niszczy gwarancje niezaleznosci

4. Rzecznik Prawa Dziecka

O Rzeczniku Praw Dziecka (dalej RPD) traktuje art. 72 ust. 4 Konsty-
tucji, ktory znajduje si¢ w rozdziale II Ustawy Zasadniczej reguluja-
cym podstawowe prawa, wolnosci i obowigzki czlowieka i obywatela.
Przywotlana regulacja jest niezwykle lakoniczna odsytajac unormo-
wanie trybu powotywania RPD oraz zakresu jego kompetencji do
ustawy zwyklej. Organ ten nie zostal wyposazony w zadne kompe-
tencje wladcze, jednak - podobnie jak w przypadku Rzecznika Praw
Obywatelskich - moze on wlasnym autorytetem wplywac korzystnie
badz przeciwnie na ochrone¢ praw dzieci. 23 listopada 2018 Sejm RP
glosami postow PiS, przy sprzeciwie postéw opozycji**® zarzucajacych
kandydatowi niespelnienie ustawowego warunku wykazania 5 lat do-
$wiadczenia w pracy z dzie¢mi, na to stanowisko zostal wybrany Mi-
kotaj Pawlak. 12 grudnia 2018 Senat RP zatwierdzil jego kandydatu-

re**. Dzialania podejmowane przez RPD wywotuja wiele kontrowersji

491 M. Ziotkowski, Kadencyjnos¢ Rzecznika Praw Obywatelskich i zasada zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Glosa do wyroku TK z 15 kwietnia
2021 r., K 20/20, Przeglad Konstytucyjny, 1/2022, s. 167-186

492 Belgrade Principles on the Relationship between National Human Rights Institu-
tions and Parliaments z 2012 .

493 Mikotaj Pawlak powotany przez Sejm na stanowisko Rzecznika Praw Dzie-
cka, Polska Agencja Prasowa SA, https://www.pap.pl/aktualnosci/
news%2C363087%2Cmikolaj-pawlak-powolany-przez-sejm-na-stanowisko-rzecz-
nika-praw-dziecka, dostep: 21 listopada 2023 r. DRUK SEJMOWY NR 3002 — Zy-
ciorys Mikotaja Pawta Pawlaka kandydata na Rzecznika Praw Dziecka, http:/orka.
sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/44E2A99BODBAI19EC1258347003F6FFA/SFile/3002.
pdf#tview=FitH, dostep: 21 listopada 2023 r.

494 Mikotaj Pawlak wybrany na Rzecznika Praw Dziecka. W Senacie moéwit, ze in vitro
jest ,niegodziwe”, https://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,24271396,m
ikolaj-pawlak-wybrany-na-rzecznika-praw-dziecka-w-senacie.html, dostep: 21 listo-
pada 2023 r.
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i trudno uzna¢, ze przy wykonywaniu swoich uprawnien kieruje si¢
dobrem dziecka. W swych dzialaniach RPD zaslynal miedzy innymi
z wypowiedzi na temat ,tabletek na zmiane¢ plci™®, metody in vitro
(»niegodziwa metoda zamrazania dzieci”)*, krytyka warszawskiej
Deklaracji LGBT+*” i atakiem na bylego RPO Adama Bodnara za
wsparcie deklaracji LGBT*®. Mikotaj Pawlak byl promotorem ,ca-
todobowego telefonu zaufania dla dzieci”, ktéry w rzeczywistosci
aktywny byt tylko przez kilka godzin. Wielokrotnie zarzucano mu
dzialania noszace znamiona szykanowania przedstawicieli LGBT+**.
Wystapienia RPD czesto przybieraly charakter niemieszczacy sig
w ramach zakre$lonych przepisami ustawy o RPD, bedace préoba po-
wigzania spolecznos$ci LGBT+ z przestepcami na tle seksualnym™®.
Rzecznik przekazat takze postom projekt zmiany ustawy o Rzeczniku
Praw Dziecka oraz Kodeksu postepowania karnego, ktéry umozli-
wi mu wystepowanie w sprawach karnych na prawach prokuratora
po stronie godnosci pokrzywdzonego przestepstwem dziecka.

Swymi dzialaniami RPD potwierdzil wysuwane wobec kandydata
zarzuty, iZ nie jest osoba kompetentng do piastowania funkcji ombud-
smana. Wypowiedzi RPD nalezy ocenic¢ krytycznie i uznac za szkodliwe
dla dzieci.

495 https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/1490681,pawlak-rzecznik-praw-
-dziecka-tabletka-zmiana-plci.html, dostep: 21 listopada 2023 r.

496 https:/www.polityka.pl/tygodnikpolityka/spoleczenstwo/1775412,1,rzecznik-praw-
-dziecka-walczy-0-godnosc-zarodkow.read, dostep: 21 listopada 2023 .

497 https://warszawa.wyborcza.pl/warszawa/7,54420,24526863.rzecznik-praw-
-dziecka-krytykuje-deklaracje-lgbt-powtarza-zarzuty.html, dostep: 21 listopada
2023 .

498 https://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art8916601-awantura-pomiedzy-adamem-bod-
narem-i-mikolajem-pawlakiem-poszlo-o-walke-z-peddfilia, dostep: 21 listopada
2023 .

499 https://media.partiarazem.pl/110903-biejat-zawisza-zukowska-apeluja-do-rzeczni-
ka-praw-dziecka, dostep: 21 listopada 2023 r.; https:/tvn24.pl/premium/rzecznik-
-praw-dziecka-przeciwko-prawom-dziecka-zapowiada-kontrole-w-szkolach-przyja-
znych-lgbtg-7142621, dostep: 21 listopada 2023 r.

500 https://www.tokfm.pl/Tokfm/7,189655,29801778.radni-zadaja-przeprosin-od-
-rzecznika-praw-dziecka-powinien.html, dostep: 21 listopada 2023 r.; https.//
wyborcza.pl/7.82983,30015086.rpo-pyta-rzecznika-praw-dziecka-po-co-
-pytal-pedofili-gdy-kontrolowal.html, dostep: 21 listopada 2023 r.; https://wyborcza.
pl/7.82983,29799830,szykany-na-szkoly-przyjazne-lgbtg-rzecznik-praw-dziecka.
html, dostep: 21 listopada 2023 r.; https://wyborcza.pl/7,82983,29799830,szykany-
-na-szkoly-przyjazne-lgbtg-rzecznik-praw-dziecka.html, dostep: 21 listopada
2023 r.
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5. Prokuratura

Prokuratura w polskim systemie ustrojowym usytuowana zostala jako
organ pozakonstytucyjny, ktéry nie wchodzi w sktad wladzy sagdowni-
czej, natomiast jest $cisle powigzany z wtadzg wykonawczg. Szczeg6lng
cechg regulacji dotyczacych prokuratury jest petnienie funkcji Prokura-
tora Generalnego i Ministra Sprawiedliwos$ci przez te samg osobe. Mi-
nister Sprawiedliwosci posiada tym samym bezposrednie uprawnienia
przystugujace naczelnemu organowi prokuratury, w tym uprawnienia
do wydawania instrukcji dla prokuratoréw w konkretnych sprawach
oraz do ich przenoszenia®”'. Ponadto watpliwym jest, czy petnienie funk-
cji Prokuratora Generalnego przez czynnego posla nie narusza art. 103
Konstytuciji.

Obowiazujace od 2016 r. przepisy przyznaly Prokuratorowi Gene-
ralnemu, ktéry jest czynnym politykiem, narzedzia wptywu na kon-
kretne decyzje procesowe prokuratoréw, mozliwos¢ wgladu w akta
kazdego postepowania karnego czy zarzadzania czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych i zapoznawania sie z ich rezultatami®”>. W ostatnich
latach wielokrotnie podnoszono zarzuty, ze u podstaw dziatan zaréwno
Prokuratora Generalnego, jak i Prokuratora Krajowego leza pobudki
°9 Obowigzujace regulacje
ustawowe przyczynily sie takze do wywierania presji na czes¢ proku-
ratoréw opowiadajacych si¢ za potrzebg niezaleznosci prokuratury lub
podejmujacych decyzje procesowe niezgodnie z interesem nowego kie-
rownictwa>®. Przykladem sg wszczynanie postepowan dyscyplinarnych
czy ,przymusowe” delegacje prokuratoréw do jednostek oddalonych
kilkaset kilometrow od domu®®. Stad tez zasadnym jest postulat, by od-

polityczne, a nie przestanki merytoryczne

dzieli¢ funkcje ministra sprawiedliwo$ci od funkcji prokuratora gene-

501 Opinia Komisji Weneckiej CDL-AD(2017)028); zob. takze wystgpienia Stowarzysze-
nia Prokuratoréw ,Lex Super Omnia” z dnia 26 kwietnia i 3 czerwca 2020 r.

502 https:/hfhr.pl/aktualnosci/stan-oskarzenia-prokuratura-w-latach-2016-2022-nowy-
-raport-hfpc, dostep: 21 listopada 2023 .

503 Zob. oswiadczenie grupy sedzidw z 21 stycznia 2021 r., http:/www.sn.pl/aktual-
nosci/SiteAssets/Lists/Wydarzenia/Allltems/O%C5%9Bwiadczenie%20grupy %20
$%C4%99d7i%C3%B3w%20SN%202%20dnia%2021%20stycznia%202021%20r.
pdf, dostep: 21 listopada 2023 .

504 https:/hfhr.pl/aktualnosci/stan-oskarzenia-prokuratura-w-latach-2016-2022-nowy-
-raport-hfpc, dostep: 21 listopada 2023 .

505 Chodzito gtbwnie o osoby dziatajgce w krytykujacym wtadze prokuratury w stowa-
rzyszeniu Lex Super Omnia, https:/www.rmf24.pl/raporty/raport-batalia-o-sady/
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Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa

ralnego i zapewnic funkcjonalna niezaleznos¢ prokuratury od rzadu>®,

a takze wprowadzi¢ do postanowien Konstytucji regulacje dotyczace
prokuratury. Ponadto zasadnym jest zarzut, podnoszony juz w litera-
turze przedmiotu od wielu lat, iz faczenie funkcji Prokuratora General-
nego z mandatem posla jest naruszeniem art. 103 Konstytucji. Wynika
to z wykladni literalnej przywotanego przepisu, w ktérym ustrojodaw-
ca uzyl terminu ,,prokurator” bez wskazania jakichkolwiek wyjatkow.
Gdyby ustrojodawca chcial takowy uczyni¢, zrobitby to w postanowie-
niach ustawy zasadniczej*”’.

fakty/news-przymusowa-delegacja-prokuratorow-nieludzkie-traktowanie-
-pod.nld,4998392#crp_state=1, dostep: 21 listopada 2023 .

506 Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2021 r. — Komunikat i rozdziaty dotycza-
ce poszczegodlnych krajéw, https://commission.europa.eu/publications/2021-rule-
-law-report-communication-and-country-chapters_pl, dostep: 21 listopada 2023 r.

507 Uczynit tak w art. 103.1. Zakaz ten nie dotyczy cztonkdéw Rady Ministrow i sekreta-
rzy stanu w administracji rzgdowe;j.
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dr hab. prof. UJ Grzegorz Kuca

1. Regulacje konstytucyjne

Problematyka finanséw publicznych zostala unormowana w osobnym
rozdziale X Konstytucji RP, ktéry zawiera postanowienia dotyczace po-
lityki finansowej panstwa (art. 216-218), budzetu i procedury budzetowej
(art. 219-226), pozycji ustrojowej i struktury Narodowego Banku Pol-
skiego (art. 228). Rozdzial ten wprowadza szereg odestan do ustaw regu-
lujacych w szczegdlnosci: zasady gromadzenia i wydatkowania srodkow
na cele publiczne (art. 216 ust. 1), nakladanie podatkéw, innych danin
publicznych (art. 217), organizacje Skarbu Panstwa oraz sposobu zarzg-
dzania majatkiem Skarbu Panstwa (art. 218), zasady i tryb opracowania
projektu budzetu panstwa, stopien jego szczegélowosci oraz wymagania,
ktérym powinien odpowiadac projekt ustawy budzetowej, a takze zasa-
dy i tryb wykonywania ustawy budzetowej (art. 219 ust. 2).

2. Budzet panstwa w dobie pandemii COVID-19. Negatywna opinia NIK
w przedmiocie absolutorium dla RM

Wraz z poczatkiem IX kadencji Sejmu rozpoczely sie prace nad pro-
jektem ustawy budzetowej na rok 2020. Wedtug zapewnienn Ministra
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Finanséw mial by¢ ,to pierwszy po 1990 r. budzet zréwnowazony™%,

na co wskazywala uchwalona w dniu 14.02.2020 r. ustawa budzetowa
z dochodami i wydatkami planowanymi na poziomie 435,3 mld zt, ktéra
nie przewidywala wystapienia na dzien 31.12.2020 r. deficytu budzetu
panstwa’”. Budzet panstwa na rok 2020 zawieral zaledwie cze$¢ wydat-
kow sektora finanséw publicznych, a uzyskana réwnowaga budzetowa
opierata si¢ na dochodach jednorazowych. Po uwzglednieniu catosci
wydatkow i wyeliminowaniu dochodéw jednorazowych deficyt wynosit
ok. 1,3% PKB.

Wybuch pandemii COVID-19 przekreslil zalozenia budzetu pan-
stwa, ktdry ostatecznie zostal znowelizowany 28.10.2020 r. na mocy
ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020°", okreslajac deficyt
budzetowy na poziomie 109 mld zt. W pierwszym roku wystapienia
pandemii COVID-19 nastapit skokowy wzrost wydatkéw i zwigzanych
z tym obciazen finansowych przy jednoczesnym spadku dochodow.
Prace nad zmianami w systemie finanséw publicznych majace na celu
zapewnienie $rodkéw finansowych pozwalajacych na izolacje zrédet
zakazen rozpoczely sie przed dniem wejscia w zycie (1.04.2020 r.) ustawy
budzetowej na rok 2020. Rada Ministréw podjela dzialania zmierza-
jace do zmiany ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych, ktére
dokonywane byly na mocy ustawy z 2.03.2020 r. o szczegoélnych roz-
wiazaniach prawnych zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywolanych
nimi sytuacji kryzysowych®", a zwlaszcza jej nowelizacji z 31.03.2020 r.

Osiagniecie zalozonych celéw fiskalnych bylo mozliwe poprzez wy-
odrebnianie z budzetu panstwa dochodéw i wydatkow publicznych
w taki sposob, ze pozostawaly one w dalszym ciggu elementem finanséw
publicznych, ale z pominieciem budzetu panstwa, przy jednoczesnym

508 Wypowiedz Ministra Finanséw Tadeusza Koscinskiego z 8.01.2020 r. podczas pre-
zentacji w Sejmie zatozen ustawy budzetowej na rok 2020. Zob. Sprawozdanie
Stenograficzne z 3. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 8 stycznia
2020 r.,, Warszawa 2020, s. 49, http:/orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter9.nsf/0/093E6
4E9C6B54808C12584EAQ014F2B2/%24File/03_a_ksiazka_bis.pdf — 10 VI 2020
(dostep: 24.09.2023).

509 Zob. Ustawa budzetowa na rok 2020 z 14.02.2020 r., Dz.U. 2020, poz. 571 ze zm.

510 Zob. Dz.U. 2020, poz. 1919.

511 Zob. Ustawa z 2.03.2020 r. 0 szczegodlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020, poz. 374 ze zm.
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zastosowaniu réznego rodzaju form wykonywania dopuszczajacych wy-
kazanie wydatkéw w innych okresach niz sg faktycznie ponoszone. Jak
stwierdzila NIK w analizie wykonania budzetu panstwa za rok 2020,
pozwolilo to ,wykaza¢ w budzecie panstwa dowolny wynik, przez co
plan ten przestaje mie¢ istotne znaczenie dla oceny sytuacji finansowej
panstwa™'2,

Budzet panstwa na rok 2021 r. przewidywat dochody na pozio-
mie 403,7 mld zt, a wydatki — 486 mld zl, przy deficycie budzetowym

82,3 mld zI. Jak wynikalo z uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej:

gospodarka do$wiadczyta negatywnego szoku podazowo-popytowego o nieobser-
wowanej dotad sile, ktory wplynat znaczgco na przebieg proceséw makroekono-
micznych w Polsce i innych krajach dotknietych pandemig, w tym na gwaltowne
wyhamowanie aktywno$ci gospodarczej i zatamanie dotychczasowych trendow
wiekszoéci kategorii makroekonomicznych. Sytuacja wywotana COVID-19 wy-
musita aktualizacje parametréw budzetowych i makroekonomicznych oraz uru-
chomienie odpowiednich narzedzi do walki ze skutkami pandemii. W tej sytua-
cjiistotna jest kontynuacja ekspansywnej polityki budzetowej poprzez wspieranie
ozywienia gospodarczego, tak aby dazy¢ do niezwlocznego wyijscia z reces;ji*’.

W dniu 1.10.2021 r. na mocy ustawy o zmianie ustawy budzetowej***

zmniejszono deficyt budzetu panstwa o ponad potowe, do 40,4 mld zt,
co bylo mozliwe dzieki wzrostowi dochodéw z VAT o prawie 25 mld zt
mld, dochodéw z PIT o ponad 6 mld zt w stosunku do analogicznego
okresu minionego roku oraz rekordowej wptacie zyskow NBP do budze-
tu panstwa na poziomie 8,8 mld zt. Saldo budzetu panstwa stalo si¢ jed-
nak malo uzytecznym wskaznikiem stanu finanséw publicznych, gdyz
wydatki na walke ze skutkami pandemii z funduszu przeciwdzialania
COVID-19 oraz tarcze antykryzysowe PFR nie byly ujmowane w bu-
dzecie panstwa. Podobnie jak rok wczesniej zastosowano réznorodne
rozwigzania, ktére mimo ze byly zgodne z prawem, to jednak naru-
szaly zasady przejrzystosci i roczno$ci budzetu panstwa. Rozwigzania
te polegaly na finansowaniu waznych zadan z pomini¢ciem budzetu
oraz na wykazaniu wydatkéow w innych okresach niz byty faktycznie

512 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatoZzen polityki pienieznej w 2020 roku, War-
szawa 2021, s. 9, https:/www.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf (dostep: 25.09.2023).

518 Zob. Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2021, https://orka.sejm.
gov.pl/Druki9ka.nsf/0/917EBF408A48713EC12585F30052D856/%24File/640-uza-
sadnienie.pdf (dostep: 25.09.2023).

514 Dz. U. poz. 1900.
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ponoszone. Z tych powodéw Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymata
»wyrazona przed rokiem opinie o zasadnos$ci przywrocenia budzetowi
panstwa odpowiedniej rangi zwiazanej z jego szczegdlnym charakterem
oraz centralng pozycja w systemie finanséw publicznych™".

W roku 2022 r. budzet panstwa zawieral dochody planowane na
poziomie 491,9 mld z1, wydatki — 521,8 mld zl oraz deficyt budzetowy
w wysokosci nie wigkszej niz 29,9 mld zl. Z uzasadnienia do projektu
ustawy wynikalo, ze:

istotne jest prowadzenie polityki budzetowej wspierajacej wzrost gospodarczy.
Dlatego tez polityka gospodarcza w 2022 r. bedzie nakierowana na mozliwie
szybka odbudowe potencjatu gospodarczego kraju przy uwzglednieniu wytycz-
nych instytucji UE oraz krajowych ram fiskalnych. W 2022 roku panstwa czlon-
kowskie UE beda w dalszym ciggu prowadzi¢ polityki budzetowe bez ograniczen
ze strony UE co do tempa wzrostu wydatkéw. Wynika to z przedluzenia w br.
przez Komisj¢ Europejska obowiazywania tzw. ogolnej klauzuli wyjscia. Pozwa-
la ona krajom UE, w tym Polsce, zwigksza¢ w zwigzku z pandemia wsparcie dla
systemow ochrony zdrowia i gospodarki.

Osiagniecie planowanych wskaznikéw bylo mozliwe w wyniku kolej-
nych zmian w systemie finanséw publicznych pozwalajacych na prowa-
dzenie gospodarki finansowej panstwa w znacznej czesci poza budzetem
panstwa iz pominieciem zasad i regul budzetowych. Przyktadem takiej
praktyki s fundusze tworzone w ramach bankdw, ktére sa wylaczone
z sektora finanséw publicznych. Jednym z takich bankow jest Bank Go-
spodarstwa Krajowego, ktory obstuguje réznorodne fundusze niemaja-
ce osobowosci prawnej i dzialajace na podstawie planéw finansowych
uzgadnianych z Ministrem Finanséw i zatwierdzanych przez ministrow
wlasciwych do zakresu zadan konkretnego funduszu.

W 2022 r. w ramach BGK istnialo az 20 takich funduszy, a ich wply-
wy i wydatki uksztaltowaly si¢ na poziomie okoto 3,5% PKB. Najwyzsze
wplywy (37,7% ogotu wplywu funduszy®¢) uzyskal Fundusz Przeciw-
dzialania COVID-19°". Fundusz ten poczgtkowo mial forme funduszu

515 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2021 roku, \War-
szawa 2022, s. 12, https:/www.nik.gov.pl/plik/id,26023.pdf (dostep: 25.09.2023).

516 NIK, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozeri polityki pienieznej w 2022 r.,
Warszawa 2023, s. 340-343, https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf (dostep:
30.09.2023).

517 Fundusz ten utworzono na mocy ustawy z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy
0 szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem

207


https://www.nik.gov.pl/plik/id,26023.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf

Finanse publiczne

18 zmienio-

celowego, ale zaledwie dwa tygodnie po jego utworzeniu
no jego forme i ulokowano go w BGK. Tym samym przestal podlegac
przepisom ustawy o finansach publicznych i kontroli Sejmu (Komisji
Finanséw Publicznych).

Jak wynika z kontroli NIK, Prezes RM nie zapewnil skutecznego
nadzoru nad tym funduszem, co skutkowalo m.in. ,,poniesieniem nie-
uzasadnionych kosztéw pozyskania srodkéw na sfinansowanie zadan,
podczas gdy na rachunkach pomocniczych dysponentéw znajdowaly si¢
niewykorzystane srodki™". Tymczasem, ze wzgledu na bardzo ogélne
ustawowe okreslenie celu utworzenia Funduszu, byl on de facto narze-
dziem realizacji dzialan nie tylko zmierzajacych do usuwania skutkow
pandemii COVID-19, ale tez finansowania wielu innych rodzajéw dzia-
talnosci. Poczawszy od 24.02.2022 r. sprzyjala temu agresja Federacji
Rosyjskiej na Ukraing stanowigca uzasadnienie do podejmowania kolej-
nych dziatan dezintegrujacych finanse publiczne uzasadnianych oczywi-
sta koniecznoscig niesienia pomocy obywatelom Ukrainy uciekajagcym
z obszarow dzialan wojennych, a takze modernizacji polskiej armii doko-
nywanej z wykorzystaniem utworzonego w 2022 r. Funduszu Wsparcia
Sit Zbrojnych>?, ktéry nie jest panstwowym funduszem celowym. Plan
finansowy tego funduszu sporzadza BGK, a nastepnie przedstawia go
do uzgodnienia Ministrowi Finanséw oraz do zatwierdzenia Ministro-
wi Obrony Narodowej, ktory przekiada go komisji sejmowej wlasciwej
w sprawach obrony panstwa. Zatwierdzony plan finansowy Funduszu
stanowi podstawe dokonywania wyptat ze sSrodkéw Funduszu oraz pod-
stawe do zaciggniecia kredytow i pozyczek oraz wyemitowania obligacji,
a takze zaciggniecia innych zobowigzan finansowych. Finansowanie
Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych poczatkowo planowano przez emisje
obligacji gwarantowanych przez Skarb Panstwa. Ostatecznie pozyskanie
srodkow na rzecz tego funduszu nastapifo przez zaciggniecie kredytow
zagranicznych o wartosci 2113,7 mln euro, co stanowilo réwnowartos¢

i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacii
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568, ze zm.).

518 Dokonano tego na podstawie ustawy z 16.04.2020 r. o szczegodlnych in-
strumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-

-CoV-2 (Dz. U. z 2023 r., poz. 201).

519 NIK, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 r.,
Warszawa 2023, s. 339, https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf (dostep:
30.09.2023).

520 Ustawa z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2022 r., poz. 2305).
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9909,1 mln zP?'. Z oczywistych powodéw wplywato to na wzrost zadtu-
zenia publicznego w kontekscie konstytucyjnego limitu z art. 216 ust. 5,
ktéry miat podlegac racjonalizacji polegajacej na wylaczeniu z limitu
zadluzenia publicznego, nieprzekraczajacego 3/5 (60 proc.) rocznego
PKB, finansowania potrzeb obronnych RP. Stosowny projekt ustawy
o zmianie Konstytucji ztozyla grupa postow, ale zaproponowane rozwig-
zanie spotkalo si¢ z ostrg krytyka, mimo ze tego typu klauzule wyjscia
stosowane s3 w innych panstwach.

Istnienie funduszy w ramach BGK bylo jednym z zasadniczych po-
wodoéw wydania przez NIK po raz pierwszy od 1989 r. negatywnej opinii
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow>*. W szczegolnosci
NIK stwierdzila, ze:

wykazywanie zasadniczej czesci nieréwnowagi finansowej, prognozowanej na
2022 r., poza centralnym planem finansowym panstwa, jakim jest jego budzet,
obniza rangg tego planu, a takze ogranicza kontrole nad finansami publicznymi,
jednoczeénie czyniac je mniej przejrzystymi. Stanowi takze istotne odejécie od
stosowania zasady powszechnosci (zupelnosci) budzetu oraz zasady jednosci do-
chodéw i wydatkéw panstwa. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze planem fi-
nansowym, w ktérym powinna by¢, co do zasady, odzwierciedlona nieréwnowaga
finansowa panstwa, jest wlasnie budzet pafistwa, a nie plany jednostek podlegaja-
ce znacznie mniejszym rygorom kontroli i cechujace si¢ duzo nizszg dostepnos-
cigiszczegdtowoscig danych, w szczegdlnosci plan finansowy Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-19, ustalany poza kontrolg Parlamentu®*.

Ponadto NIK podkreslita, ze:

podobnie jak ustawy budzetowe na lata 2020-2021, ustawa budzetowa na rok 2022
nie obejmowata wielu istotnych operacji finansowych zwiazanych z realizacja za-
dan panstwa, majacych wptyw na wzrost dlugu Skarbu Panstwa (...) W 2022 r.
korzystano réwniez z operacji, ktore pozwalaly na wykazanie wydatkéw budzetu
panstwa w innych okresach, niz byly faktycznie ponoszone. Zdaniem Najwyzszej
Izby Kontroli, stosowanie takich rozwigzan pozwala na wykazywanie w budzecie

521 NIK, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 r.,
Warszawa 2023, s. 244, https:/www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf (dostep:
30.09.2023).

522 Zob. przebieg prac legislacyjnych, https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/Prze-
biegProc.xsp?id=9B4508DA62E146D6C125884400685F77 (dostep: 30.09.2023).

523 Uchwata Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z 7.06.2022 r. w sprawie opinii
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow za 2022.

524 NIK, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 .,
Warszawa 20283, s. 46—47, https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf (dostep:
30.09.2023).
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panstwa dowolnego wyniku, przez co plan ten przestaje miec istotne znaczenie
dla oceny sytuacji finansowej panistwa, a tym samym ustawa budzetowa przesta-
je by¢ podstawa gospodarki finansowej pafistwa®?.

Mimo opanowania zrddet zakazenn COVID-19 oraz przywrdcenia
normalnego funkcjonowania panstwa, a w efekcie odwotania w dniu
1.07.2023 r. stanu epidemii oraz stanu zagrozenia epidemicznego, nie
powrocono do standardowych rozwigzan wystepujacych w ustawie o fi-
nansach publicznych przed pandemig COVID-19, wrecz przeciwnie, po-
glebia sie proces dezintegracji finanséw publicznych polegajacy na roz-
proszeniu zarzadzania Srodkami publicznymi prowadzacy do zniesienia
odpowiedzialnosci politycznej i prawnej za stan finanséw panstwa.

3. Program ,Polski tad” planem odbudowy gospodarki po pandemii
COVID-19

Jednym z kluczowych planéw odbudowy polskiej gospodarki po pande-
mii COVID-19 stanowil rzagdowy program ,,Polski Lad” wprowadzony
na mocy ustawy z 29.10.2021 r. o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od oséb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych oraz niektérych innych ustaw (wszed! w zycie 2.01.2022 r.)**
bedacy najobszerniejsza (bo liczaca 286, a wraz z zalaczonymi doku-
mentami az 683 strony) nowelizacja ustaw podatkowych po roku 1989.
Liczba i tres¢ wprowadzonych zmian przemawialy za opracowaniem
projektéw nowych ustaw o podatkach dochodowych, a ekspresowe
tempo ich rozpatrzenia, w tym pominiecie lub ograniczenie szeregu
istotnych elementéw proceduralnych, spowodowaly przyjecie regulacji
merytorycznie niezamierzonych, a nawet wadliwych prawnie, w tym
naruszajacych standardy wynikajace z zasady poprawnej legislacji.
W efekcie doprowadzito to do koniecznosci zmiany w systemie podat-
kowym w trakcie roku podatkowego (,,Polski Lad 2.0”) na mocy ustawy
29.06.2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych oraz niektérych innych ustaw?”.

525 NIK, Analiza wykonania budzetu parnistwa i zatozeri polityki pienieznej
w 2022 r., Warszawa 2023, s. 47, https:/www.nik.gov.pl/plik/id.27852.pdf (dostep:
30.09.2023).

526 Dz.U. poz. 2105.

527 Dz.U. poz. 1265.
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Wprowadzone zmiany nie respektowaty ugruntowanego w orzeczni-
ctwie Trybunalu Konstytucyjnego zakazu wprowadzania zmian w czasie
trwania roku podatkowego traktowanego jako uszczegélowienie zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
ochrony bezpieczenstwa prawnego sprowadzajacego si¢ do uznania, ze
kazdy podatnik, bez wzgledu na dochody, ma prawo wiedzie¢ odpowied-
nio wczesdniej, jak uksztaltowany zostanie jego obowiazek podatkowy
w nastepnym roku.

4. Rekordowe przyrosty panstwowego dtugu publicznego oraz dtugu
sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych

Opisanym zjawiskom towarzysza rekordowe przyrosty zaréwno pan-
stwowego dlugu publicznego, jak i dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych oraz wykazywanie tego zadtuzenia wedtug réznych
metodologii (krajowej i unijnej), przez co trudno okresli¢ rzeczywisty
stan finansow publicznych. Jak wskazala NIK:

na koniec 2022 r. wystapila rekordowa réznica mi¢dzy dtugiem publicznym obli-
czanym wedlug metodologii unijnej a ustalanym wedtug zasad krajowych, wyno-
szaca 302,6 mld z. Roznica ta byla gléownie wynikiem ujmowania w dtugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych zobowiazan zaciagnigtych w celu sfinan-
sowania zadan panstwa ze $srodkéw funduszy pozabudzetowych obstugiwanych
przez Bank Gospodarstwa Krajowego (Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
Funduszu Pomocy i Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych) oraz zadluzenia Polskie-
go Funduszu Rozwoju S.A.>%

Podmioty te pozyskiwaly $rodki na dziatania zwigzane z przeciw-
dzialaniem negatywnym skutkom pandemii COVID-19 poprzez emi-
sje wlasnych obligacji. Splata tego zadluzenia gwarantowana jest przez
Skarb Panstwa, pomimo Ze udzielenie tych gwarancji nie zostalo objete
limitami okres$lonymi w ustawie budzetowe;j.

Wykup obligacji rozpocznie si¢ w 2024 r., przez co nie mozna wyklu-
czyé, ze wystapi wowczas konieczno$¢ dofinansowania ich emitentéw
ze $rodkow Skarbu Panstwa. W przypadku, gdy zadania panstwa rea-
lizowane przez te podmioty byty wykonywane przez jednostki sektora

528 NIK, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozer polityki pienieznej w 2022 r.,
Warszawa 20283, s. 313, https:/www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf (dostep:
30.09.2023).
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finanséw publicznych i finansowane przez emisje obligacji Skarbu Pan-
stwa, a nie gwarantowane przez Skarb Panstwa obligacje emitowane
przez te podmioty. Zastosowane metody pozwalajace na unikniecie
przekroczenia progu ostrozno$ciowego powoduja istotne zwiekszenie
kosztow ponoszonych przez sektor publiczny z tytutu obstugi tego diu-
gu, gdyz obstuga zobowiazan zaciagnietych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego i Polski Fundusz Rozwoju S.A., mimo ze ich splata jest gwa-
rantowana przez Skarb Panstwa, kosztuje wiecej niz obstuga dlugu za-
ciggnietego bezposrednio przez Skarb Panstwa. Wedtug szacunkéw NIK
»aczne koszty obstugi obligacji emitowanych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego na rzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu
Pomocy oraz przez Polski Funduszu Rozwoju S.A. w calym okresie ich
zapadalnosci bedg wyzsze o 12,2 mld zf od kosztéw, jakie ponidsiby
budzet panstwa na obsluge skarbowych papieréw wartosciowych™%.
Jest to o tyle zaskakujace, ze wydatki te wptywaja na wysokos¢ dlugu
Skarbu Panstwa, ale przez ich wylaczenie z ustawy budzetowej znajduja
sie poza kontrola Sejmu (Komisji Finanséw Publicznych).

5. Narodowy Bank Polski i jego rola w polityce monetarnej

Z mocy wyraznego nakazu ustrojodawcy, ujetego w ramy art. 227
ust. 1 Konstytucji RP, Narodowemu Bankowi Polskiemu przystuguje
wylaczne prawo emisji pienigdza oraz ustalania i realizowania polityki
pieni¢znej. Narodowy Bank Polski odpowiada tez za warto$¢ polskie-
go pienigdza. W dobie pandemii COVID-19 NBP stat si¢ wierzycielem
Skarbu Panstwa, skupujac od marca 2020 r. do listopada 2021 r. na ryn-
ku wtérnym skarbowe papiery wartosciowe emitowane przez Ministra
Finanséw. Wedlug stanu na koniec 2022 r. NBP posiadal obligacje skar-
bowe o tacznej wartosci 74 280,1 mln zl, na koniec 2021 r. ich warto$¢
wynosila 82 064,2 mln z}. Praktyka ta budzi szereg watpliwos$ci w kon-
tekscie konstytucyjnego zakazu pokrywania deficytu przez zacigganie
zobowigzania w centralnym banku panstwa (art. 220 ust. 2 Konstytu-
cji), niezaleznie od tego, w jakiej formie finansowanie deficytu mialoby
zachodzi¢. W szczegolnosci stwierdzono, ze: ,wykupujac od bankéw

529 NIK, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 r.,
Warszawa 2023, s. 313, https:/www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf (dostep:
30.09.2023).
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komercyjnych papiery warto$ciowe emitowane przez Skarb Panstwa
(np. obligacje Skarbu Panstwa) NBP nabywa papiery warto$ciowe emi-
towane przez Skarb Panstwa i pokrywa deficyt budzetowy. W ten sposéb
narusza Konstytucje RP poprzez dziatanie niezgodne z trescig dyspozy-
cji normy konstytucyjnej bezwzglednie wiazacej™>*.

Glosy krytyczne dotyczyty takze dziatalno$ci Narodowego Banku
Polskiego w obszarze zapewnienia stabilnego poziomu cen. W szczegoél-
nosci wskazywano, ze po pierwszej fali pandemii COVID-19 i uspokoje-
niu rynkéw swiatowych NBP nie zapewnil w 2022 r. stabilnego poziomu
cen, pomimo zaostrzania w pierwszych trzech kwartatach tego roku po-
lityki pienieznej. W pazdzierniku 2022 r. RPP, przy braku jednoznacz-
nych przestanek za tym przemawiajacych, zawiesila cykl podwyzek stop
procentowych. Takie postepowanie skutkowato wydluzonym okresem
powrotu inflacji do tego celu. Nalezy zauwazy¢, ze dtugotrwata wysoka
inflacja powoduje utrate realnych zasobéw finansowych w gospodar-
ce. Ponadto zwigzane z nig podwyzszone stopy procentowe powoduja
dodatkowe koszty, ktére muszg ponosi¢ podmioty gospodarcze, wpty-
wajac tym samym na ich kondycje ekonomiczno-finansowa.

Rada Polityki Pienigznej uzasadniata znaczacy wzrost inflacji czyn-
nikami zewnetrznymi o charakterze szokowym, niezaleznymi od poli-
tyki pieni¢znej, a w szczegolnosci wzrostem cen surowcow energetycz-
nych i zywno$ci na $wiecie. Najwyzsza Izba Kontroli zwrécita jednak
uwage, ze:

efekty prowadzonej polityki pieni¢znej byly ostabiane przez ekspansywna po-
lityke fiskalng Rzadu skutkujaca wysokim wzrostem deficytu sektora instytu-
cji rzadowych i samorzadowych. Wptyw na wysokos¢ inflacji w 2022 r. miaty
takze decyzje o utrzymaniu stép procentowych na niezmienionym poziomie,
podejmowane przez Rade Polityki Pienieznej w 2021 r. mimo odradzajacego
sie popytu konsumpcyjnego. Rosngce w ciggu 2022 r. wskazniki inflacji bazo-
wej, ksztaltujace sie istotnie powyzej gérnej granicy dopuszczalnych odchy-
len od celu inflacyjnego, wskazywaly, ze o inflacji decydowaly takze czynni-

ki krajowe, na ktére Narodowy Bank Polski mégt oddziatywa¢é instrumentami
polityki pienigznej™.

530 J. Zalesny, Opinia w sprawie wykupu obligacji skarbowych przez NBP, BAS, War-
szawa 2022.

531 NIK, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozer polityki pienieznej
w 2022 r., Warszawa 2023, s. 31, https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf (dostep:
30.09.2023).
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Warto tez odnotowac, ze w 2022 r. Sejm powotlat na druga kadencje
urzedujacego Prezesa Narodowego Banku Polskiego A. Glapinskiego.
Ponadto doszlo do wyboru dziewieciu cztonkéw Rady Polityki Pienigz-
nej powolywanych w réwnej liczbie przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, Sejm i Senat, sposrod specjalistow z zakresu finansow, ktdrzy
beda pelni¢ swoje funkcje do 2028 .

6. Konkluzja

Konkludujac, praktyka stosowania konstytucyjnych przepisow o fi-
nansach publicznych z lat 2019-2023 zastuguje na krytyke. Najwiecej
watpliwosci wywoluja pogtebiajace si¢ procesy debudzetyzacji i dezin-
tegracji finanséw publicznych prowadzace do ograniczenia odpowie-
dzialnos$ci wladzy publicznej w dziedzinie finanséw publicznych oraz
znaczgco utrudniajgce ocene rzeczywistego stanu finanséw publicznych,
zwlaszcza w kontekscie rekordowych przyrostéw panstwowego dtugu
publicznego oraz dtugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych.
Nie sprzyja temu watpliwa reforma systemu podatkowego oraz utrata
zaufania do NBP powodujace rozliczne problemy na styku polityki fi-
skalnej i polityki monetarne;j.



Stany nadzwyczajne

prof. dr hab. Monika Florczak-Wator

1. Ksztatt regulacji konstytucyjnej

Konstytucja RP po$wiecita stanom nadzwyczajnym rozdzial XI, ktéry
zawiera regulacje wspdlne dla stanu wojennego, stanu wyjatkowego oraz
stanu kleski zywiotowej (art. 228), a takze regulacje odrebne dotyczace
specyfiki kazdego z tych stanéw (art. 229-234) oraz szczegdlne zasady
ograniczania praw i wolnosci jednostki w czasie stanéw nadzwyczajnych
(art. 228 i art. 233). Przepisy rozdzialu XI zawieraja rdwniez odestania
do ustaw regulujacych zasady dziatania organéw wladzy publicznej oraz
zakres dopuszczalnych ograniczen praw i wolnosci jednostki w czasie
poszczegdlnych standéw nadzwyczajnych, a takze podstawy, zakres i tryb
wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z tych ograniczen. Sto-
sowne ustawy”** zostaly wydane w 2002 r. i obowigzujg z niewielkimi
zmianami do dnia dzisiejszego.

532 Ustawa z 29.08.2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Do-
wodcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2022 r., poz. 2091), Ustawa z 21.06.2002 r. o stanie
wyjgtkowym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1928), Ustawa z 18.04.2002 r. o stanie kleski zy-
wiotowej (Dz. U. z 2017 r., poz. 1897), Ustawa z 22.11.2022 r. o wyréwnywaniu strat
majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolno-
Sci i praw cztowieka i obywatela (Dz. U. z 2002 r., Nr 233, poz. 1955).
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2. Stan wyjgtkowy na granicy wschodniej

W latach 2019-2023 mial miejsce jeden przypadek zastosowania w prak-
tyce konstytucyjnych przepiséw o stanach nadzwyczajnych. Rozporza-
dzeniem®” z 2 wrze$nia 2021 r. Prezydent RP na wniosek Rady Mini-
strow oglosit stan wyjatkowy w zwiagzku z tzw. kryzysem migracyjnym
na granicy Polski z Bialorusig. Wprowadzony na 30 dni stan wyjatkowy
objal obszar czesci wojewddztw podlaskiego i lubelskiego. Rozporzadze-
nie przedstawiono do rozpatrzenia Sejmowi, ktory nie podjal decyzji
o jego uchyleniu®*. Nastepnie stan wyjatkowy wydtuzono o kolejnych
60 dni rozporzadzeniem®” Prezydenta RP z 1 pazdziernika 2021 r. wy-
danym za zgoda Sejmu wyrazong dzien wczesniej***. Z dniem 3 grudnia
2021 r. stan wyjatkowy zostal zniesiony.

Ten jedyny przypadek stanu nadzwyczajnego w ponad 25-letniej hi-
storii obowiagzywania Konstytucji RP budzi powazne watpliwosci co do
zasadnosdci i legalnosci jego wprowadzenia. Wyjasni¢ bowiem nalezy, ze
zgodnie z Konstytucja RP stan wyjatkowy moze zosta¢ wprowadzony
w sytuacji ,,szczegolnego zagrozenia” (art. 228 ust. 1), gdy ,,zwykle srodki
konstytucyjne s3 niewystarczajace” (art. 228 ust. 1) i z tego powodu nie
ma mozliwosci zagwarantowania ,normalnego funkcjonowania pan-
stwa” (art. 228 ust. 5), a jednoczesnie istnieje zagrozenie dla bezpieczen-
stwa obywateli i porzadku publicznego (art. 230).

Prezydent uzasadnit konieczno$¢ wprowadzenia stanu wyjatkowe-
go zaistnieniem przypadku ,szczegdlnego zagrozenia bezpieczenstwa
obywateli oraz porzadku publicznego, zwigzanego z obecng sytuacjg na
granicy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej z Republika Bialorusi”.
Z kolei Rada Ministrow swo6j wniosek o wprowadzenie stanu wyjatkowe-
go uzasadnila dzialaniami stuzb bialoruskich, ktére ,,przybieraja posta¢
«wojny hybrydowej», zmierzajac do wywotania kryzysu migracyjnego”.
O ile te powody moga zosta¢ uznane za przypadek szczegolnego zagro-
zenia dla bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego, o tyle nie
wynika z nich, ze do przeciwdziatania temu zagrozeniu i przywrocenia
normalnego funkcjonowania panstwa nie bylyby wystarczajace zwykle

533 Dz.U.z2023r., poz. 1612.

534 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=01A2025A0432CC76C12
58744004D80AD, dostep: 21 listopada 2023 .

535 Dz.U. poz. 1788.

536 Dz.U. poz. 1787.
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$rodki konstytucyjne. Rada Ministréw we wniosku o wprowadzenie
stanu wyjatkowego wskazala, ze:

zaistniale zagrozenie zwigzane z sytuacja na granicy polsko-bialoruskiej nie moze
by¢ usunigte przez uzycie zwyktych $rodkéw, bez wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego. Skuteczno$¢ realizowanych przez stuzby panstwowe czynnoséci opera-
cyjnych zwigzanych z ochrong granicy panstwowej doznaje bowiem ograniczen na
skutek dziatan podejmowanych przez osoby przebywajace w rejonie granicy pol-
sko-bialoruskiej zgodnie z prawem. Osoby te realizujg swoje konstytucyjne prawa
i wolnosci, takie jak prawo do swobodnego przebywania na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej czy wolno$¢ zgromadzen. Utrzymujaca si¢ obecno$¢ osob po-
stronnych utrudnia realizacj¢ zadan stuzbowych przez funkcjonariuszy i zotnie-
rzy rozmieszczonych w tym rejonie. Ponadto zainteresowanie, jakie wéréd oséb
postronnych wywoluje zaistniala sytuacja, sprzyja incydentom wymagajacym in-
terwencji funkcjonariuszy, ktérzy przez to nie moga w nalezyty sposéb realizowa¢
swoich zadan, zwigzanych z ochrong granicy panstwowej w warunkach kryzysu
migracyjnego. Zatem dla zapewnienia pelnej skutecznosci dziatan podejmowa-
nych obecnie przez polskie stuzby w celu ochrony granicy panstwowej z Repub-
lika Bialorusi, niezbedne jest stworzenie rozmieszczonym na granicy funkcjona-
riuszom i zotnierzom mozliwosci spowodowania, aby osoby postronne, ktorych
obecnos¢ nie jest pozadana z punktu widzenia celu realizowanych dziatan ope-
racyjnych, niezwlocznie opuscily teren, na ktérym dzialania te sa prowadzone.

Analiza powodéw podanych przez Prezydenta i Rad¢ Ministrow
prowadzi do wniosku, ze stan wyjatkowy ogloszono po to, aby unie-
mozliwi¢ obywatelom polskim udzielanie pomocy migrantom prze-
kraczajacym lub usilujacym przekroczy¢ granice z Bialorusia, ktorym
wladze polskie uniemozliwialy przedostanie si¢ na terytorium Polski,
stosujac tzw. push-backi’’. Faktycznym powodem wprowadzenia sta-
nu wyjatkowego nie byla zatem niewystarczalnos¢ zwyklych srodkow
konstytucyjnych do zniesienia zagrozenia ze strony wladz bialoruskich
i przywrocenia normalnego funkcjonowania panstwa polskiego, lecz
zamiar przyznania funkcjonariuszom strazy granicznej i wojska nad-
zwyczajnych kompetencji pozwalajacych na uniemozliwienie obywate-
lom korzystania z gwarantowanych im praw i wolnosci, a tym samym
zapewnienia tym funkcjonariuszom swobody dzialania poza kontrola
spoleczng. Mozna mie¢ powazne watpliwosci co do tego, czy zostala
spelniona ogdlna przestanka wprowadzenia stanu wyjatkowego, o ktorej

537 https:/hfhr.pl/upload/2022/12/raport gdzie prawo nie siega-hfpc-30062022 1.
pdf, dostep: 21 listopada 2023 .
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mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji, czyli niewystarczalnos¢ zwyktych
srodkow konstytucyjnych. Jej niespelnienie oznaczaloby, ze stan wyjat-
kowy zostal wprowadzony z naruszeniem Konstytucji.

W czasie stanu wyjatkowego daleko idace ograniczenia praw i wol-
nosci jednostki wprowadzilo rozporzadzenie Rady Ministrow*® wydane
na podstawie art. 22 ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym®°. Rozwiagzane
to bylo sprzeczne z Konstytucja, ktéra upowaznia Rade Ministrow je-
dynie do uruchomienia procedury wprowadzenia stanu wyjatkowego.
Rzad nie moze ograniczaé praw i wolnosci jednostki w czasie tego stanu.
Co prawda zgodnie z art. 228 ust. 3 Konstytucji zasady dzialania orga-
néw wladzy publicznej, w tym Rady Ministréw, w stanie wyjatkowym,
ma okresla¢ ustawa, ale nie oznacza to, ze ustawa moze modyfikowa¢
regulacje konstytucyjng. Tymczasem rozporzadzenie Rady Ministrow,
formalnie wykonujac upowaznienie zawarte w art. 22 ust. 1 ustawy o sta-
nie wyjatkowym, wprowadzilo dalej idace ograniczenia praw i wolnosci
jednostki niz te wynikajace z rozporzadzenia Prezydenta o wprowadze-
niu stanu wyjatkowego. Przyktadowo, o ile z rozporzadzenia Prezyden-
ta wynikal zakaz przebywania w okreslonych miejscach w ustalonym
czasie, o tyle rozporzadzenie rzadowe wskazalo, ze zakaz ten obowia-
zuje ,,calg dobe” i ,na calym obszarze objetym stanem wyjatkowym”.
Ewidentnie zatem rzad rozszerzyt zakres temporalny i terytorialny obo-
wigzywania wspomnianego zakazu.

Niektore z tych ograniczen praw i wolnosci jednostki utrzymano
po formalnym uchyleniu stanu wyjatkowego, a stalo si¢ to za sprawa
nowelizacji ustawy o ochronie granicy panstwowe;j**. Takim utrzyma-
nym ograniczeniem stal sie np. czasowy zakaz przebywania na obszarze
w strefie przyleglej do granicy panstwowej za wyjatkiem przypadkow
analogicznych do tych, ktére znalazty si¢ w rozporzadzeniu rzadowym
precyzujacym rozporzadzenie Prezydenta o wprowadzeniu stanu wy-
jatkowego.

538 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 2.09.2021 r. w sprawie ograniczeh wolnosci
i praw w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjgtkowego (Dz.U. poz. 1613).

539 Zob. S. Trociuk, Stan wyjatkowy przy granicy z Biatorusig — konsekwencje prawne,
LEX/el. 2021; https://assets.contenthub.wolterskluwer.com/api/public/content/belb
6cclabdec40adari60e61c14068a2?v=(ff67a22, dostep: 21 listopada 2023 .

540 https:/konstytucyjny.pl/piotr-tuleja-czasowy-zakazu-przebywania-w-strefie-nadgra-
niczne-a-kryzys-humanitarny/, dostep: 21 listopada 2023 r.
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3. Odszkodowania za straty w czasie stanu wyjgtkowego

Wprowadzenie stanu wyjatkowego na granicy wschodniej powinno
otwiera¢ obywatelom mozliwos¢ skorzystania z mechanizmu kom-
pensacyjnego uregulowanego w ustawie z 22 listopada 2002 r. o wy-
réwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie
stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela®*!. Usta-
wa ta przewiduje m.in. szybszy sposob uzyskiwania odszkodowania za
szkody faktycznie poniesione przez obywateli w zwigzku z wprowadze-
niem stanu nadzwyczajnego. Obywatele nie musza bowiem wystepowac
o to odszkodowanie do sadu, narazajac si¢ na wieloletnie postepowanie
sadowe, ale odszkodowanie moga uzyska¢ na podstawie decyzji woje-
wody wydawanej w terminie trzech miesiecy od zlozenia wniosku, a de-
cyzja ta z chwilg jej wydania jest ostateczna i przyznane odszkodowanie
musi zosta¢ wyplacone w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia
decyzji poszkodowanemu. Poszkodowany niezadowolony z przyzna-
nego odszkodowania w terminie 30 dni od dnia doreczenia mu decyzji
moze wnie$¢ powodztwo do sadu powszechnego, co nie wstrzymuje
wykonania decyzji i wyplaty mu przyznanego odszkodowania. Sg to za-
tem rozwigzania niezwykle korzystane dla obywateli, ktorzy w sytuacji
utraty calego swojego majatku na skutek dzialan panstwa podjetych
w zwiazku z wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego moga liczy¢ na
szybka rekompensate od Skarbu Panstwa.

Ustawa ta, mimo ze powinna obowiazywaé w czasie stanu wyjat-
kowego, nie znalazta w praktyce zastosowania, bowiem parlament juz
po wprowadzeniu tego stanu uchwalif 29 wrze$nia 2021 r. specjalng usta-
we o rekompensacie w zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego
na obszarze cze$ci wojewodztw podlaskiego i lubelskiego w 2021 r.>*2.
Ustawa ustalita odmienne zasady uzyskiwania rekompensaty przez pod-
mioty dzialajace w branzy turystycznej i gastronomicznej na obszarze
objetym stanem wyjatkowym, a jej art. 5 pozbawit obywateli, ktéorym
wyplacono rekompensate, roszczenia o odszkodowanie od Skarbu
Panstwa za strate majatkowa poniesiong na skutek stanu wyjatkowego
oraz za utracone korzysci, ktére wnioskodawca moglby osiagnac, gdyby

541 Dz.U. Nr 233, poz. 1955.
542 Dz.U. poz. 425.
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strata ta nie powstala. Rozwigzania tej ustawy moga naruszac art. 228
ust. 4 Konstytucji.

4. Pandemia COVID-19 a stan epidemii

Wiadze polskie nie oglosily stanu nadzwyczajnego z powodu pandemii
COVID-19, cho¢ ta nadzwyczajna sytuacja uzasadniala wprowadzenie
stanu kleski zywiolowej lub stanu wyjatkowego. Pandemia jest bowiem
katastrofg naturalng w rozumieniu art. 232 Konstytucji, co potwierdza
wykonujacy go art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z 18.04.2002 r. o stanie kle-
ski zywiolowej**?, ktory definiuje katastrofe naturalng jako ,zdarzenie
zwigzane z dzialaniem sil natury, w szczegdlnosci (...) chordéb zakaz-
nych ludzi”. Pandemia jest réwniez kleska zywiotowa w rozumieniu
art. 3 ust. 1 pkt 1 tej ustawy, bowiem jej skutki zagrazaja zyciu lub zdro-
wiu duzej liczby oséb, a pomoc i ochrona mogg by¢ skutecznie podjete
tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych srodkéw, we wspoétdziataniu
réznych organdw i instytucji oraz specjalistycznych stuzb i formacji
dzialajacych pod jednolitym kierownictwem. Dodatkowo pandemia jest
oczywistym zagrozeniem dla bezpieczenstwa zdrowotnego obywateli,
co uzasadnialoby réwniez wprowadzenie z jej powodu stanu wyjatkowe-
go, ktdry - zgodnie z art. 231 Konstytucji - moze by¢ ogloszony ,,w razie
zagrozenia (...) bezpieczenstwa obywateli”.

Rzad zamiast stanu nadzwyczajnego wprowadzil w zwigzku z pan-
demig COVID-19 najpierw stan zagrozenia epidemicznego, nastepnie
stan epidemii, a pdzniej ponownie stan zagrozenia epidemicznego, osta-
tecznie zniesiony w sierpniu 2023 r. Nie byly to stany nadzwyczajne
w rozumieniu Konstytucji, a zatem nie mogly one rodzi¢ analogicznych
skutkow prawnych ani w sferze dziatania organéw panstwa, ani w sfe-
rze ograniczania praw i wolnosci jednostki. W literaturze t¢ sytuacje
okreslano jako stan nadzwyczajny de facto, cho¢ nie de iure, albo jako
stan nadzwyczajny materialny, cho¢ nie formalny>**
stan hybrydowy>**. Stan epidemii, podobnie jak stan zagrozenia epi-

, czy nawet jako

543 Dz.U.z 2017 r., poz. 1897.

544 https://palestra.pl/pl/czasopismo/wydanie/6-2020/artykul/konstytucyjne-podsta-
wy-rozstrzygania-kolizji-obowiazkow-i-konfliktow-dobr-w-czasie-epidemii, dostep:
21 listopada 2023 r.

545 https:/konstytucyjny.pl/marcin-krzeminski-hybrydowy-stan-nadzwyczajny/, dostep:
21 listopada 2023 r.
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demicznego, nie s3 niekonstytucyjne tylko dlatego, ze nie wspomina
o nich Konstytucja. Ich prawne umocowanie stanowi art. 68 ust. 4 Kon-
stytucji, ktory zobowigzuje wladze publiczne do zwalczania choréb
epidemicznych. Skoro wprowadzenie stanu zagrozenia epidemicznego
lub stanu epidemii stuzyto realizacji tego celu, to nie mozna uzna¢, ze
byto niekonstytucyjne. Niektorzy przedstawiciele nauki prawa prezen-
towali odmienne stanowisko, nawigzujace do wyroku TK z 21 kwietnia
2009 1., K 50/07, w ktérym stwierdzono, ze: ,,Ustawa zasadnicza zawiera
zamkniety katalog stanéw nadzwyczajnych, ustanawiajac tym samym
zakaz wprowadzania na drodze ustawowej innych stanéw nadzwyczaj-
nych”. Zakaz uchwalania ustaw okreslajacych inne stany nadzwyczajne
mozna byloby wowczas wywodzi¢ a contrario z przepiséw art. 228-232
Konstytucji, ktére upowazniaja ustawodawce do uregulowania tylko
trzech stanéw nadzwyczajnych®*. Warto jednak zauwazy¢, ze ustawy
sa uchwalane na podstawie ogdlnego upowaznienia konstytucyjnego,
stad Konstytucja nie musi wskazywac ustaw, ktére moga by¢ uchwalone
przez parlament®".

Pozakonstytucyjne stany nadzwyczajne nie moga mie¢ tych takich
samych skutkéw prawnych jakie Konstytucja przewiduje dla stanéw
nadzwyczajnych w niej uregulowanych, tj. stanu wojennego, stanu
wyjatkowego oraz stanu kleski zywiotowej**®. Ustawodawca nie moze
nadawac pozakonstytucyjnym stanom nadzwyczajnym statusu konsty-
tucyjnego ani zastepowad nimi stanéw nadzwyczajnych uregulowanych
w Konstytucji**. Pozakonstytucyjne stany nadzwyczajne maja nato-
miast subsydiarny charakter, co oznacza, ze ogloszenie stanu wojennego,
wyjatkowego lub stanu kleski Zywiotowej uzasadnione jest tylko wow-
czas, gdy wprowadzenie stanu pozakonstytucyjnego nie jest mozliwe
lub celowe™*. Pozakonstytucyjne stany nadzwyczajne to ,,zwykte srodki
konstytucyjne”, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji, ktore sa
dopuszczalne, jedli stuzg realizacji norm konstytucyjnych.

546 https:/palestra.pl/pl/czasopismo/wydanie/9-2020/artykul/pandemia-covid-19-a-
-konstytucyjne-stany-nadzwyczajne, dostep: 21 listopada 2023 .

547 https://assets.contenthub.wolterskluwer.com/api/public/content/belb6cclabdc40a
4a7t60e61c14068a2?v={ff67a22, dostep: 21 listopada 2023 .

548 https://assets.contenthub.wolterskluwer.com/api/public/content/belb6cclabdc40a
4a7f60e61c14068a27?v=fff67a22, dostep: 21 listopada 2023 r.

549 https:/konstytucyjny.pl/za-glupstwa-krolow-placa-ich-narody-indemnizacja-w-cza-
sie-zarazy-cz-i/, dostep: 21 listopada 2023 r.

550 Zob. postanowienie SN z 28.07.2020 r., | NSW 2849/20.
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Wprowadzenie pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczajnego nie
moze jednak zmierza¢ do obejscia Konstytucji®®'. Tymczasem wy-
daje si¢, ze wprowadzenie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu
epidemii, zamiast jednego z konstytucyjnie uregulowanych stanéw
nadzwyczajnych, mialo na celu unikniecie stosowania przepiséw
konstytucyjnych ograniczajacych swobode¢ dziatania organéw wia-
dzy publicznej. Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego uruchamiatoby
bowiem konstytucyjne zakazy dokonywania zmian prawa wyborcze-
go (art. 228 ust. 6) oraz przeprowadzenia wyboréw na urzad Prezy-
denta RP (art. 228 ust. 7), a takze wymusiloby na organach panstwa
stosowanie konstytucyjnych zasad ograniczania praw jednostki obo-
wigzujgcych w czasie stanu nadzwyczajnego (art. 228 ust. 5iart. 233).
W konsekwencji dzieki wprowadzeniu stanu epidemii zamiast kon-
stytucyjnego stanu nadzwyczajnego w czasie pandemii COVID-19
nie tylko kilkakrotnie zmieniono prawo wyborcze i przeprowadzono
wybory prezydenckie, ale réwniez wprowadzono ograniczenia praw
i wolnosci dalej idace niz te, ktére bylyby dopuszczalne w swietle
art. 233 Konstytucji.

Nieogtoszenie stanu nadzwyczajnego z powodu pandemii COVID-19
ma kluczowe znaczenie dla oceny konstytucyjnosci ograniczen praw
i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwigzku z pandemig COVID-19.
Ograniczenia te mogg by¢ bowiem oceniane jedynie z punktu widzenia
zasad obowigzujacych w czasie normalnego funkcjonowania panstwa,
a zatem na warunkach opisanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. To ozna-
cza, Ze ograniczenia te nie powinny by¢ nadmierne oraz nie moga na-
rusza¢ istoty konstytucyjnych praw i wolnosci, w tym réwniez nie moga
pozbawia¢ jednostki mozliwo$ci korzystania z tychze praw i wolnosci.
Tymczasem mimo braku stanu nadzwyczajnego wprowadzono szereg
nadzwyczajnych ograniczen analogicznych do tych, ktére zostaty wpro-
wadzone w panstwach, w ktérych stan nadzwyczajny zostal ogloszony.
Wspomnie¢ cho¢by mozna o zakazie przemieszczania sig, ktéry obowia-
zywal w Polsce w okresie od 25 marca 2020 r. do 19 kwietnia 2020 r.>*
czy zakazie organizowania zgromadzen publicznych obowiazujacym od

551 https://assets.contenthub.wolterskluwer.com/api/public/content/belb6cclabdc40a
4a7f60e61c14068a2?v=fff67a22, dostep: 21 listopada 2023 r.
552 Wyrok WSA w Krakowie z 26.01.2021 r., [l SA/Kr 924/20, LEX nr 3124234,
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14 marca 2020 r. do 28 maja 2020 r.>> Ten ostatni zakaz zostal wprowa-
dzony, mimo ze nawet w czasie ogloszenia stanu kleski zywiolowej jego
wprowadzenie byloby niedopuszczalne. Artykul 233 ust. 3 Konstytu-
cji nie wymienia bowiem wolnosci zgromadzen wsréd praw i wolnosci
podlegajacych mozliwosci zawieszenia na czas obowigzywania stanu
kleski zywiolowe;.

5. Konkluzje

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, ze praktyka stosowania konstytucyj-
nych przepiséw o stanach nadzwyczajnych z lat 2019-2023 zasluguje na
krytyke. Watpliwos$ci budzi zaréwno zasadnos¢ i legalnos¢ wprowadze-
nia stanu wyjatkowego na granicy wschodniej, jak réwniez stanu epi-
demii w czasie pandemii COVID-19 zamiast jednego z uregulowanych
w Konstytucji stanéw nadzwyczajnych. Ograniczenia praw i wolnosci
jednostki w czasie stanu wyjatkowego na granicy wschodniej zostaty
wprowadzone z naruszeniem Konstytucji. Standardéw konstytucyjnych
nie spelniaja réwniez w duzym stopniu ograniczenia praw i wolnosci
jednostki wprowadzone w zwigzku z pandemiag COVID-19, bowiem te
muszg by¢ oceniane w §wietle warunkow opisanych w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Ten ostatni przepis nie zezwala natomiast na calkowite zawie-
szenie mozliwosci korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci nawet
wowczas, gdy zawieszenie to ma charakter czasowy.

553 Zob. M. Wrdblewski, Wolnos¢ zgromadzen w czasie epidemii, LEX/el. 2020; wyrok
SNz 1.07.2021 r., IV KK 238/21, LEX nr 3194268.



Zmiana Konstytucji

prof. dr hab. Marek Zubik

Art. 235. 1. Projekt ustawy o zmianie Konstytucji moze przedtozy¢ co najmniej
1/5 ustawowej liczby postéw, Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej.

2. Zmiana Konstytucji nast¢gpuje w drodze ustawy uchwalonej w jednakowym
brzmieniu przez Sejm i nast¢pnie w terminie nie dtuzszym niz 60 dni przez Senat.
3. Pierwsze czytanie projektu ustawy o zmianie Konstytucji moze odby¢ si¢ nie
wczesniej niz trzydziestego dnia od dnia przedlozenia Sejmowi projektu ustawy.
4. Ustawe o zmianie Konstytucji uchwala Sejm wigkszoscia co najmniej 2/3 gloséw
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow oraz Senat bezwzgledna
wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow.
5. Uchwalenie przez Sejm ustawy zmieniajacej przepisy rozdziatéw I, IT lub XII
Konstytucji moze odby¢ si¢ nie wezesniej niz szes¢dziesigtego dnia po pierwszym
czytaniu projektu tej ustawy.

6. Jezeli ustawa o zmianie Konstytucji dotyczy przepiséw rozdziatu I, IT lub XII,
podmioty okreslone w ust. 1 moga zazada¢, w terminie 45 dni od dnia uchwale-
nia ustawy przez Senat, przeprowadzenia referendum zatwierdzajacego. Z wnio-
skiem w tej sprawie podmioty te zwracaja si¢ do Marszatka Sejmu, ktory zarza-
dza niezwlocznie przeprowadzenie referendum w ciggu 60 dni od dnia zlozenia
wniosku. Zmiana Konstytucji zostaje przyjeta, jezeli za ta zmiang opowiedziala
sie wiekszos¢ glosujacych.

7. Po zakonczeniu postgpowania okreslonego w ust. 4 i 6 Marszalek Sejmu przed-
stawia Prezydentowi Rzeczypospolitej uchwalong ustawe do podpisu. Prezydent
Rzeczypospolitej podpisuje ustawe w ciaggu 21 dni od dnia przedstawienia i zarzg-
dza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.
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1. W IX kadencji zgloszono cztery projekty ustaw o zmianie Konstytu-
cji. Trzykrotnie z prawa inicjatywy ustawodawczej skorzystaly tu gru-
py postéw, zawsze sygnowane przez parlamentarzystéw stanowiacych
czlonkow klubow tworzacych wiekszo$¢ rzadowa, a raz prezydent.

Zostaly one zawarte w drukach o numerach: 337°** (z 6.04.2020 r.),
2263%5 (z 7.04.2022 1.), 2797%¢ (z 9.11.2022 r.) oraz 456°7(z 6.07.2020 r.).
Wszystkie projekty, z wylaczeniem zawartego w druku nr 2263 nie wy-
szly poza ramy pierwszego czytania projektu ustawy. Nie odbyta sie
w stosunku do nich jednak nawet debata na posiedzeniu plenarnym Sej-
mu. Natomiast prace nad projektem z druku nr 2263 toczyty sie zaréwno
w ramach I czytania (pos. 26.05.2022 r. - zob. sprawozdanie stenogra-
ficzne z 55 posiedzenia Sejmu*®) oraz réwniez w ramach II czytania
(pos. 25.05.2023 r. - zob. sprawozdanie stenograficzne z 76 posiedzenia
Sejmu®®). W zwigzku z zakonczeniem kadencji prace nad wszystkimi
projektami nie doszly do skutku w zwigzku z zasada dyskontynuacji
prac parlamentu.

2. Projekty ustaw o zmianie Konstytucji odnosity si¢ do réznych pro-
pozycji:

2.1. Projekt z druku nr 337 przewidywal wprowadzenie jednorazowej,
siedmioletniej kadencji Prezydenta RP. Modyfikowa¢ mial tres¢ art. 127
Konstytucji. Byl propozycja zgltoszong na kanwie préb wyjscia z sytuacji
uplywu pigcioletniej kadencji urzedujacego prezydenta (5.06.2020 r.)
w trakcie pandemii koronawirusa. Projekt zdezaktualizowal sie w zwigz-
ku z podjetymi decyzjami politycznymi i ustawodawczymi oraz prze-
prowadzonymi glosowaniami powszechnymi w dniach 28.06.2020 r.
oraz 12.07.2020 r. (> zob. tez rozdzial V Konstytucji). Sama jednak dys-
kusja o zmianach co do wyboru prezydenta moglaby by¢ prowadzona

554 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/4ACDCOFEDFAEA22ACC125854B002FAA9
C/%24File/337.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.

555 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/341E28959467AD4CC12588440069E3C4/
%24File/2263.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.

556 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/D3B345306C4DEF4BC12588FE005211D6
[%24File/2797.pdf, dostep: 21 listopada 2023 .

557 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/76090A38C0788C87C125859F00306DEO/
%24File/456.pdf, dostep: 21 listopada 2023 .

558 https://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter9.nsf/0/AAC48FDDOF632AA9C125884F00024
42B/%24File/55 b_ksiazka bis.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.

559 https://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter9.nsf/0/33D4D4057336B349C12589BB0O0001
2AB/%24File/76_b_ksiazka bis.pdf, dostgp: 21 listopada 2023 .
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w debacie publicznej i nie jest nieracjonalna. Co warte natomiast pod-
kreslenia, projekt wydluzat kadencje osoby urzedujacej, cho¢ w wybo-
rach powszechnych wyborcy udzielili jej legitymacji politycznej na pig¢
lat. Tym samym starano si¢ norma prawng, cho¢ rangi konstytucyjnej,
zastgpi¢ znaczenie glosowania powszechnego (> zob. samorzad teryto-
rialny i wydluzenie kadencji organéw jst).

2.2, Projekt z druku nr 456 dodawa¢ miat kwestie mozliwosci przyspo-
sobienia dziecka wylacznie przez matzonkéw. Tym samym eliminowa¢
mial - cho¢ to byloby skutkiem ubocznym projektu — przysposobienie
przez samotng osobe¢ dorosla jak i — co bylo gléwnym celem projek-
tu — wprowadzal zakaz przysposobienia dziecka przez osobe bedaca we
wspolnym pozyciu z osobg o tej samej plci. W sposob uboczny — mimo
odmiennej deklaracji wyrazonej w uzasadnieniu do projektu — zmiana
wprowadzataby do tekstu Konstytucji regulacje o faktycznych zwigz-
kach osob tej samej plci.

2.3. Projekt z druku nr 2263 przewidywal dwie zmiany. Po pierwsze,
korygowa¢ miat dotychczasowe rygory zadluzania panstwa (art. 216
ust. 5) w kontekscie finansowania potrzeb obronnych panstwa. Wpi-
sywal si¢ w trend zmian legislacyjnych w Europie po agresji Federacji
Rosyjskiej na Ukraing w lutym 2022 r. Jednocze$nie racjonalizowat
dotychczasowe przepisy konstytucyjne o finansach publicznych, kté-
re — z niezbyt jasnego powodu - nie przewiduja wyraznych przepi-
sow odstepujacych od ogdélnych rozwigzan dotyczacych zadluzania
panstwa nawet w czasie lub stanie wojny, jak i w stanie wojennym.
Rozwigzanie to moglo by¢ zatem widziane jako zdroworozsadkowa
korekta usterki tworcow Konstytucji z 1997 r.°® Natomiast drugie
rozwigzanie wprowadza¢ mialo dodatkowy rozdzial o zagrozeniu
bezpieczenstwa panstwa. Skupial si¢ na zmianie rezimu krajowego
porzadku prawnego w sytuacji agresji innego panstwa na panstwo
trzecie. Dawaé mial mozliwo$¢ zaboru mienia (bez odszkodowania)
przez panstwo polskie podmiotowi, ktére podejrzewa si¢ o wspieranie

560 Odmiennie i chyba przesadnie krytycznie w tym zakresie: Fundacja Batorego,
Stanowisko Zespotu Ekspertow Prawnych dotyczace poselskiego projektu usta-
wy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej, Warszawa 26 kwietnia 2022 r., https:/
www.batory.org.pl/oswiadczenie/stanowisko-zespolu-ekspertow-prawnych-funda-
cji-im-stefana-batorego-dotyczace-poselskiego-projektu-ustawy-o-zmianie-konsty-
tucji-rzeczypospoalitej/, dostep: 21 listopada 2023 .
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owej agresji. Mienie to mialo by¢ przeznaczane na wsparcie enigma-
tycznie okreslonej grupy oséb dotknietych skutkami owej napasci.
Ten aspekt projektu wzbudzil powazne zastrzezenia®'. Krytycy mniej
skupili si¢ na innej negatywnej konsekwencji. Projekt przetamywal
zakaz tworzenia przez ustawodawce stanéw posrednich miedzy stana-
mi nadzwyczajnymi w panstwie (> zob. stany nadzwyczajne) a ogol-
nymi zasadami funkcjonowania organéw wiladzy publicznej i ochrony
praw czlowieka w tym wtasnosci (> zob. prawa czlowieka). Warto
nadmieni¢, ze w ramach procedowania zgloszono poprawki luzno
zwigzane z podstawowym projektem ustawy o zmianie Konstytucji.
Dotyczy¢ mialy m.in.: prawa do platnosci gotéwkowych czy zakazu
przekazywania organizacji miedzynarodowej kompetencji do nakta-
dania podatkow.

2.4. Wreszcie projekt z druku nr 2797 odnosi si¢ do zawezenia za-
kresu immunitetu parlamentarnego poprzez rezygnacje z immunite-
tu formalnego (zakazu pociggania deputowanego do odpowiedzial-
nosci karnej bez zgody izby) oraz ochrony wynikajacej z przywileju
nietykalnosci. Zmiana dotyczy¢ miataby tez sedzidw, sedziow TK
i cztonkéw TS. Rzecz ciekawa, projekt nie odnosit sie do analogicz-
nych konstrukcji konstytucyjnych chronigcych RPO czy Prezesa NIK.
Nowelizacja, cho¢ pochodzaca od grupy postéw, miataby nie miec¢
zastosowania do nich samych, a wejs¢ w zycie dopiero od kadencji
nastepnej po tej, w ktorej projekt doszediby do skutku. W obecnych
warunkach spofecznych i prawnych rezygnacja z ochrony immunitetu
formalnego wobec deputowanych moglaby by¢ uznana za racjonalng,
szczegdlnie wobec praktyki niewyrazania przez Sejm zgody na po-
ciggniecie do odpowiedzialno$ci karnej deputowanego nalezacego do
wiekszosci rzadowej, a wigkszej tatwosci wobec deputowanych z ugru-
powan mniejszosci. To jednak w warunkach systemowego podwaza-
nia niezawislos$ci sedziowskiej, co bylo juz wielokrotnie przedmiotem
orzeczen sadowych organéw miedzynarodowych, wydaje sie by¢ ele-
mentem szykan wobec oséb sprawujacych wladze sadzenia w pan-
stwie. Nadmieni¢ warto, ze juz w pierwszej kadencji Sejmu, w ktorej
weszla w zycie Konstytucja, réwniez zgloszono projekt jej zmiany co

561 Zob. tamze.
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do uchylenia ochrony immunitetu parlamentarnego (zob. druk nr 72/
IIT Kadencja®®?).

3. Sieganie po nowelizacj¢ Konstytucji w kazdym demokratycznym
kraju jest zawsze kwestig doniosla ustrojowo. Czterokrotne proby do-
konania takich zamian w IX kadencji Sejmu nie mozna bytoby uzna¢ -
same w sobie - za nadmierne. Bardziej niepokojace sg jednak dwie inne
tendencje. Po pierwsze, niekiedy tam, gdzie uruchomiono procedure
zmierzajaca do zmiany Konstytucji, mozna uzna¢ j3 za przejaw in-
strumentalizacji prawa (tak np. z projektem z druku nr 337), zwigzany
z checig uzyskania jednorazowego efektu, bez glebszej refleksji na temat
skutkow takiego dziatania. Po drugie, co grozniejsze, faktyczne zmiany
w tresci nrom konstytucyjnych odbywaja si¢ w drodze orzecznictwa
sadowego, gtéwnie SN czy TK w oderwaniu od pierwotnych zalozen
Konstytucji RP oraz faktycznego dziatania organéw wladzy publicz-
nej. Dochodzi zatem do coraz glebszego rozejscia sie tekstu Konstytucji
z 1997 r. z praktyka ustrojowa.

562 https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/7DEC19AABEA28534C12565940042F3DE/
$file/72.pdf, dostep: 21 listopada 2023 r.
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