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Mirosław Wyrzykowski
O znaczeniu konstytucji

Wprowadzenie 

Poniższe refleksje na temat znaczenia konstytucji spisane zostały
w Polsce w 2022 roku. Miejsce i data mają znaczenie, bowiem rzecz
nie dotyczy ani abstrakcyjnej konstytucji, ani dowolnego miejsca jej
obowiązywania. Nie tylko dlatego, że każda konstytucja jest kon-
kretna i każda obowiązuje w konkretnym państwie, ale przede
wszystkim dlatego, że w Polsce wszyscy pamiętamy werset Jana Ko-
chanowskiego „szlachetne zdrowie, nikt się dowie, jako smakujesz,
aż się zepsujesz”. 

Zacznijmy zatem od określenia istoty konstytucji. Łatwo jest
znaleźć definicje konstytucji, zarówno w słownikach, Wikipedii czy
w podręcznikach prawa konstytucyjnego. Mogą się one w pewnym
zakresie różnić, ale wspólny mianownik wszystkich definicji konsty-
tucji we współczesnym państwie konstytucyjnym można określić na-
stępująco. Po pierwsze – jest to akt prawny, mający charakter ustawy
zasadniczej, tworzący podstawy organizacji państwa i społeczeństwa.
Po drugie – ten akt prawny różni się od innych aktów prawnych
tym, że posiada on szczególną moc prawną, zawiera tylko sobie wła-
ściwą treść oraz jest przyjmowany lub uchwalany w szczególnym
trybie a dla jego zmiany wymagany jest także szczególny tryb. 

Konstytucja tworzy podstawy organizacji państwa. Znaczy to,
że zawiera regulacje określające fundamentalne zasady determinujące
charakter państwa oraz wartości, na których państwo jest zarówno
oparte, jak i wartości, których realizacja jest zadaniem i zobowiąza-
niem organów państwowych. By przywołać zasady determinujące
charakter państwa to na pierwszy plan wysuwają się wolności i prawa
jednostki jako podstawa i uzasadnienie czyli legitymizacja władzy
państwowej. Dalej, jest to suwerenność wewnętrzna, czyli mechanizm
zapewniający realizację woli narodu jako źródła prawomocnej władzy
politycznej. Warunkiem wyrażenia i realizacji woli narodu jest de-
mokracja jako i wartość i mechanizm, w którego istotę wpisane są
co najmniej cztery elementy. Po pierwsze, wolne, równe, bezpośred-
nie, regularne i uczciwe wybory, zarówno organów przedstawiciel-
skich (Sejm, Senat czy organy władzy lokalnej) jak i organów
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monokratycznych (prezydent czy wójt lub prezydent miasta). Po dru-
gie, wolności i prawa obywatelskie, zarówno polityczne (jak przy-
kładowo prawo wyborcze, wolność zgromadzeń, wolność słowa czy
wolność tworzenia partii politycznych, stowarzyszeń czy związków
zawodowych), jak i społeczno-ekonomiczne (jak gwarancja własności
prywatnej, prawo do nauki, prawo do zabezpieczenia społecznego
czy też prawo do informacji o stanie środowiska naturalnego). Trze-
cim elementem jest rozdzielenie władz (ustawodawczej, wykonawczej
i sądowniczej) jako przesłanki niedopuszczenia do koncentracji,
a tym samym ryzyka patologicznego nadużycia władzy przez któryś
z wymienionych rodzajów władzy. Wreszcie warunkiem prawidło-
wego funkcjonowania porządku demokratycznego jest poddanie
wszystkich organów władzy publicznej prawu, realizując zasadę, że
człowiek ma być posłuszny prawu, a nie prawo człowiekowi. 

W następnej kolejności, konstytucja zawiera regulacje dotyczące
zasad organizacji państwa, struktury jej konstytucyjnych organów,
kompetencji tych organów i ich wzajemnych relacji i zależności. Re-
gulacja konstytucyjna dotyczy najważniejszych organów państwa,
stanowiących jego kręgosłup oraz mechanizm współdziałania kon-
stytucyjnych organów, stanowiący krwioobieg państwa. W przypadku
Konstytucji RP są to przede wszystkim organy władzy politycznej
(Sejm, Senat, Prezydent, rząd), organy władzy sądowniczej (sądy
powszechne, Sąd Najwyższy i Naczelny Sąd Administracyjny oraz
Krajowa Rada Sądownictwa jako organ konstytucyjny m.in. uczest-
niczący w procesie mianowania sędziów), organy kontroli (Rzecznik
Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Naczelna Izba Kontroli
czy Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji), Narodowy Bank Polski
jako organ stojący na straży wartości polskiego pieniądza, Trybunał
Konstytucyjny gwarantujący zgodność działania organów ustawo-
dawczych i wykonawczych, przede wszystkim w zakresie stanowio-
nego prawa, z konstytucją oraz Trybunał Stanu jako organ właściwy
do wymierzania sprawiedliwości za naruszenie konstytucji i ustaw
przez wymienione w konstytucji organy państwa, w związku z zaj-
mowanych stanowiskiem lub w zakresie swojego urzędowania. 

Mechanizm współdziałania i współpracy jest w założeniu kon-
cepcją przeciwdziałającą kumulowaniu władzy przez jeden organ
państwa. Przykładowo, prezydent nie może w sposób dowolny po-
wołać sędziego, według własnego widzimisię, ale może to uczynić
jedynie na wniosek Krajowej Rady Sądownictwa i w stosunku wy-
łącznie do osoby, która uzyskała pozytywną opinię Rady i następnie
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została przedstawiona prezydentowi do podjęcia prze niego aktu
urzędowego jakim jest mianowanie sędziego. Dalej, prezydent jest
najwyższym zwierzchnikiem sil zbrojnych Rzeczypospolitej, ale
w czasie pokoju sprawuje zwierzchnictwo za pośrednictwem ministra
obrony narodowej. Inny przykład to współdziałanie władzy ustawo-
dawczej (Sejmu) i wykonawczej (prezydenta) w procesie stanowienia
prawa, w szczególności uchwalania ustaw. Sejm, wespół z Senatem,
uchwala ustawy, które następnie muszą być podpisane przez prezy-
denta i ogłoszone przez premiera w Dzienniku Ustaw. Prezydent
może wyrazić swoje wątpliwości o charakterze przede wszystkim
politycznym i zawetować ustawę kierując ja do ponownego gloso-
wania przez Sejm, o ile uchwalenie ustawy wymagało zwykłej więk-
szości głosów, o tyle jednak odrzucenie weta prezydenckiego tym
samym doprowadzenie do bezwarunkowego podpisania ustawy przez
prezydenta wymaga już kwalifikowanej większości, a mianowicie
3/5 głosów. Dalej, powołanie Rzecznika Praw Obywatelskich nastę-
puje przez Sejm, ale następnie musi być wyrażona zgoda przez Senat. 

Znaczenie konstytucji wyraża się także w szczególnych warun-
kach jej uchwalenia oraz zmiany. To prawda, że konstytucja jest
ustawą ale jest przecież ustawą zasadniczą. W zakresie jej tworzenia
oznacza to konieczność zachowania szczególnego trybu, odmiennego
to znaczy trudniejszego od trybu wymaganego dla uchwalenia ustawy
zwykłej. Przypomnijmy – Konstytucja RP została opracowana w dłu-
gim procesie, trwającym niemal siedem lat a prace konstytucyjne
prowadzone były przez trzy parlamenty: pierwszy to Sejm „kontrak-
towy”, w latach 1989-1991, drugi to parlament wybrany w wyborach
1991 r., w którym przedstawicieli miały 24 partie polityczne (teore-
tycznie – najlepsza reprezentacja dla uchwalenia konstytucji ze
względu na skrajny pluralizm polityczny). Ten parlament uchwalił
ustawę o trybie przygotowania i uchwalenia konstytucji, na podstawie
której powołano Komisję Konstytucyjną Zgromadzenia Narodowego
złożoną z 26 posłów i 10 senatorów. Rozproszenie polityczne w Sej-
mie ułatwiło, w warunkach błahego wydawałoby się, kryzysu poli-
tycznego, wyrażenie wotum nieufności wobec rządu kierowanego
przez Hannę Suchocką i w konsekwencji prezydent Lech Wałęsa
rozwiązał parlament. Prace konstytucyjne zostały przerwane i na-
stępnie podjęte na nowo po ukonstytuowaniu się parlamentu wybra-
nego jesienią 1993 roku. Dopiero ten trzeci z kolei parlament był
w stanie opracować i uchwalić 2 kwietnia 1997 r. Konstytucję RP,
która stała się przedmiotem ogólnonarodowego referendum konsty-
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tucyjnego. W referendum za przyjęciem Konstytucji opowiedziało
się 52,70% głosujących i konstytucja weszła w życie 17 października
1997 roku. 

Mechanizm uchwalenia konstytucji, poprzez stworzenie szcze-
gólnych wymogów dotyczących podmiotów uprawnionych do ini-
cjatywy ustawodawczej i podniesionego progu wymaganej większości
dla jej przyjęcia, determinuje jej wyższy poziom trwałości i stabil-
ności. Tak więc, prawo do zgłoszenia projektu ustawy zmieniającej
konstytucję mają wyłącznie posłowie (co najmniej 1/5 ustawowej
liczby posłów, czyli co najmniej 92 posłów), Senat (czyli za projek-
tem musi zagłosować większość, czyli co najmniej 51 senatorów)
oraz prezydent. Ustawę o zmianie konstytucji, która musi mieć jed-
nakowe brzmienie w obydwu izbach parlamentu, uchwala Sejm
i Senat. 

W przypadku ustawy o zmianie konstytucji obwiązują szcze-
gólne terminy. Tak więc pierwsze czytanie projektu ustawy o zmianie
konstytucji może odbyć się nie wcześniej niż 30-go dnia od dnia
przedłożenia Sejmowi projektu ustawy. Konstytucja nie określa ter-
minu, w jakim ustawa ma być uchwalona przez Sejm, co oznacza
możliwość dogłębnego i starannego namysłu nad projektem ustawy.
Zarazem, jeżeli zmiana konstytucji dotyczy przepisów określonych
w rozdziale I „Rzeczpospolita” lub rozdziale II „Wolności, prawa
i obowiązki człowieka i obywatela” oraz rozdziale XII „Zmiana
Konstytucji”, uchwalenie ustawy nie może odbyć się wcześniej niż
60-go dnia po pierwszym czytaniu tej ustawy. Z kolei Senat musi
uchwalić ustawę w terminie nie dłuższym aniżeli 60 dni od dnia jej
otrzymania z Sejmu. 

Kolejna odrębność uchwalania ustawy o zmianie konstytucji
w stosunku do zwykłego postępowania ustawodawczego dotyczy
podwyższonej większości w obydwu izbach parlamentu koniecznych
dla uchwalenia ustawy. Tak więc, Sejm uchwala ustawę o zmianie
konstytucji większością co najmniej 2/3 głosów w obecności co naj-
mniej połowy ustawowej liczby posłów; ustawa zwykła uchwalana
jest zwykłą większością – czyli więcej głosujących opowiada się za
przyjęciem ustawy aniżeli głosujących przeciw ustawie przy obecno-
ści co najmniej polowy ustawowej liczby posłów. Natomiast Senat
uchwala ustawę o zmianie konstytucji większością bezwzględną (co
oznacza, że liczba głosów za przyjęciem ustawy musi być łącznie
większa od sumy głosów przeciw i głosów wstrzymujących się)
w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby senatorów. 
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Wreszcie, jeżeli ustawa o zmianie konstytucji dotyczy przepisów
trzech wyżej wymienionych rozdziałów (I, II i XII) wówczas wska-
zane wyżej podmioty mające prawo inicjatywy ustawodawczej w za-
kresie zmiany konstytucji mogą zażądać, w terminie 45 dni od dnia
uchwalenia ustawy przez Senat, przeprowadzenia referendum za-
twierdzającego. Wskazane podmioty mające prawo inicjatywy usta-
wodawczej zwracają się ze stosownym wnioskiem do Marszałka
Sejmu, który zarządza niezwłocznie przeprowadzenie referendum
w ciągu 60 dni od dnia złożenia wniosku. Zmiana konstytucji zostaje
przyjęta, jeżeli za tą zmianą opowiedziała się większość głosujących;
oznacza to, że bez względu na liczbę osób biorących w referendum
konstytucyjnym jest ono wiążące, jeżeli za zmianą była większość
głosujących. Ważność referendum w sprawie zmiany konstytucji
stwierdza Sąd Najwyższy. 

I jeszcze jeden aspekt struktury i funkcji współczesnej, a więc
także polskiej, konstytucji. Są to przepisy regulując stany nadzwy-
czajne czyli pojawienie się w państwie szczególnej sytuacji, wywo-
łanej okolicznościami wskazanymi w konstytucji, których skumu-
lowany efekt prowadzi do sytuacji, w której konieczne jest zastoso-
wanie środków szczególnych. Zastosowanie tych środków szczegól-
nych może – jako przesłanka skutecznego przeciwdziałania skutkom
takich szczególnych sytuacji – prowadzić do konieczności koncen-
tracji władzy lub zmiany zakresu właściwości tych organów ze
względu na owe okoliczności oraz może wiązać się z koniecznością
nadzwyczajnego ograniczenia wolności i praw obywatelskich lub
zmian w strukturze i zasadach działania organów władzy publicznej,
wreszcie zmian dotyczących trybu tworzenia prawa. 

Konstytucja RP przewiduje trzy stany nadzwyczajne, a miano-
wicie stan wojenny, stan wyjątkowy i stan klęski żywiołowej. Stan
wojenny, na części albo na całości terytorium państwa, może wpro-
wadzić Prezydent RP na wniosek Rady Ministrów w razie zewnętrz-
nego zagrożenia państwa, zbrojnej napaści na terytorium RP lub gdy
z umowy międzynarodowej wynika zobowiązanie do wspólnej
obrony przeciwko agresji. Stan wyjątkowy, na części albo całym
terytorium, może wprowadzić Prezydent RP na wniosek Rady Mini-
strów w razie zagrożenia konstytucyjnego ustroju państwa, bezpie-
czeństwa obywateli lub porządku publicznego. Stan wyjątkowy
nie może przekraczać 90 dni, a jego przedłużenie może nastąpić
tylko raz, za zgodą Sejmu i na czas nie dłuższy niż 60 dni. Wreszcie
stan klęski żywiołowej może wprowadzić Rada Ministrów na czas
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oznaczony, nie dłuższy niż 30 dni, na części lub całości terytorium
państwa w celu zapobieżenia skutkom katastrof naturalnych lub awa-
rii technicznych noszących znamiona klęski żywiołowej oraz w celu
ich usunięcia. 

W ostatnich trzech latach mieliśmy do czynienia z sytuacjami,
które – jak się wydawało – wypełniały znamiona stanu klęski ży-
wiołowej (pandemia 2020-2022 i dramatyczne zatrucie rzeki Odry
w lipcu 2022 r.) oraz sytuacją, w której nie zaistniały zasadnicze
przesłanki do wprowadzenia stanu wyjątkowego (dramat na granicy
polsko-białoruskiej od 2021 r. i budowa płotu granicznego) jednakże
został on wprowadzony we wrześniu 2022 r. Trzecia sytuacja,
stan wojenny, był przedmiotem ożywionej dyskusji w związku
z utworzeniem Izby Dyscyplinarnej w Sądzie Najwyższym, która
kwalifikowana była jako sąd wyjątkowy, który wszak może być
utworzony tylko na czas wojny.  

Konstytucyjna rzeczywistość w Rzeczypospolitej Polskiej

Począwszy od 2015 roku konstytucja, akt prawny dość abstra-
kcyjny i dość odległy zwykłym obywatelom, stała się i pojęciem,
i funkcją i znaczeniem i wreszcie symbolem Dobra i kryterium
odniesienia dla zapoczątkowanej wówczas dewastacji porządku kon-
stytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej. 

Przypomnijmy zatem zdarzenia i ich następstwa począwszy
od wiosny 2015 r. Przeprowadzone wybory prezydenckie w maju
2015 r. przegrał, popierany przez Platformę Obywatelską i pozostałe
mniejsze partie demokratyczne, urzędujący prezydent, Bronisław
Komorowski. Zwycięzcą, nieoczekiwanym, okazał się Andrzej Duda,
popierany przez Prawo i Sprawiedliwość. Kolejne wybory, parlamen-
tarne, w październiku 2015 wygrała koalicja partii prawicowych
i one (Prawo i Sprawiedliwość, Solidarna Polska i Porozumienie
Jarosława Gowina, dalej blok Zjednoczonej Prawicy), zdobywając
nieznaczną większość w Sejmie oraz w większość w Senacie, utwo-
rzyły nowy rząd. W międzyczasie, w samej końcówce kadencji ustę-
pującego parlamentu ówczesna koalicja (Platforma Obywatelska
i Polskie Stronnictwo Ludowe) przyjęła nową ustawę o Trybunale
Konstytucyjnym oraz wybrała pięciu sędziów Trybunału Konstytu-
cyjnego. Kadencja trzech sędziów miała zacząć się 6 listopada 2015,
pozostałych dwóch 2 grudnia 2015. Rysując obraz szerokim pędzlem,
Sejm kończącej się kadencji miał prawo wybrać trzech sędziów „lis-
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topadowych”, natomiast nie miał prawa wybrać, niejako na zapas,
dwóch sędziów „grudniowych”. Oznacza to, że prezydent powinien
przyjąć ślubowanie, niezwłocznie po wyborze, od prawidłowo wy-
branych sędziów, którzy wówczas mogliby rozpocząć kadencję i wy-
konywać obowiązki sędziowskie. Prezydent nie zaprosił sędziów do
złożenia ślubowania tym samym odmawiając dokonania tego aktu
urzędowego, dość formalno-ceremonialnego, ale ze względu na
prawny charakter ślubowania mającego jednak znaczenie. Odmowa
przyjęcia ślubowania była pierwszym naruszaniem konstytucji przez
prezydenta. Pierwszym, ale nie ostatnim. 

Zwlekając z przyjęciem ślubowania prezydent stworzył warunki
dla podjęcia przez większość sejmową Zjednoczonej Prawicy
uchwały i stwierdzeniu nieważności uchwał poprzedniego Sejmu
o wyborze trzech sędziów „listopadowych”. Tyle, że Sejm nie ma
prawa do podjęcia takiej uchwały i podejmując ją działał poza sys-
temem prawa, naruszając konstytucję i Regulamin Sejmu. To było
pierwsze, ale nie ostatnie naruszenie konstytucji przez Sejm. Drugi
krok w tym wstępie do dramatu konstytucyjnego to trzy uchwały
o wyborze trzech sędziów, którzy mieli zając miejsca „zwolnione”
przez prawidłowo wybranych sędziów, od których prezydent nie przy-
jął ślubowania oraz dwie uchwały o wyborze sędziów na miejsca
zwolnione w grudniu 2015 r. Zarówno uchwały o nieważności wy-
borów prawidłowo wybranych sędziów TK, jak i uchwały o wyborze
nowych sędziów na miejsca już zajęte nie miały podstaw prawnych.
Uchwały te naruszają prawo. Znamienne: nowi sędziowie zostali wy-
brani 2 grudnia chwilę przed północą, zaś prezydent przyjął od nich
ślubowanie ok. 1:30. Była noc i była mgła. To był drugi delikt
konstytucyjny prezydenta, który nie miał prawa przyjąć ślubowania
od osób wybranych do Trybunału Konstytucyjnego na miejsca już
prawidłowo obsadzone. 

Akcja dramatu przyśpiesza, bo 3 grudnia 2015 r. Trybunał Kon-
stytucyjny orzeka, że podstawa prawna i w konsekwencji tryb wyboru
sędziów „listopadowych” są prawidłowe (zgodne z konstytucją).
Teraz wiemy, skąd ten pośpiech i nocne glosowanie wyboru sędziów
„dublerów” jak i natychmiastowe, nocne przyjęcie ślubowania przez
prezydenta. Ale to nie koniec naruszania konstytucji przez konstytu-
cyjne organy państwa. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego powinien
być bezzwłocznie opublikowany w Dzienniku Ustaw, publikację
zarządza natomiast Prezes Rady Ministrów. I już chyba dla nikogo
nie jest niespodzianką, że Prezes Rady Ministrów odmawia publikacji
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wyroku Trybunału. I nie jest niespodzianką, że Prezes Rady Mini-
strów, Beata Szydło, łamie konstytucję. Bo bez publikacji wyrok nie
może wejść w życie czyli wywołać skutków prawnych. Władza po-
lityczna – Sejm i Prezydent – prowadziła działania, które wywołały
skutki faktyczne, tyle że nie mające podstaw prawnych. Nielegalny
wybór sędziów „dublerów” i przyjęcie od nich ślubowania będą
miały dalsze konsekwencje. Praktyczne i prawne. Początek faktycznej
likwidacji Trybunału Konstytucyjnego był początkiem końca RP jako
państwa konstytucyjnego. Jedno już wówczas jest pewne – konsty-
tucyjne organy państwa czyli Sejm, prezydent i premier, łamiąc kon-
stytucję, rozpoczęły proces erozji państwa konstytucyjnego. Na razie
erozji, by z udziałem innych konstytucyjnych organów państwa
w kolejnych latach doprowadzić do sytuacji, w której Polska stała
się państwem konstytucyjnie upadłym. 

Drugim elementem, równoległym w stosunku do niszczenia Try-
bunału Konstytucyjnego jako strażnika konstytucyjności obowiązu-
jącego prawa, niszczenia instytucji konstytucyjnych była likwidacja
dotychczasowo konstytucyjnego modelu służby cywilnej. Konstytucja
RP stanowi, że w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bez-
stronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadań państwa,
w urzędach administracji rządowej działa korpus służby cywilnej.
Zwierzchnikiem korpusu służby cywilnej jest Prezes Rady Ministrów.
Zarazem konstytucyjnym politycznym prawem obywatelskim jest
prawo obywateli polskich korzystających z pełni praw publicznych
dostępu do służby publicznej na jednakowych zasadach. 

Regulacja konstytucyjna, orzecznictwo sądowe, w szczególności
orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego i Sądu Najwyższego, oraz
powszechnie akceptowane ustalenia doktryny prawa pozwalają na
rekonstrukcję zasad i dyrektyw determinujących istotę służby cywil-
nej. Przede wszystkim zasady bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadań państwa oznaczają, że członek korpusu służby
cywilnej działa w interesie państwa, a nie ugrupowań politycznych
oraz jest bezwzględnie neutralny wobec grup lub partii politycznych
oraz kontrowersji i sporów politycznych. Gwarancją bezstronności
i neutralności korpusu służby cywilnej jest mechanizm powoływania
i funkcjonowania służby cywilnej wykluczający możliwości ingerencji
polityków w realizację funkcji służby cywilnej. Obowiązkiem usta-
wodawcy jest stworzenie takich regulacji ustawowych, które stwarzają
obiektywne, jasne i precyzyjne kryteria funkcjonowania instytucjo-
nalnego służby cywilnej. W szczególności, jak to stwierdził Trybunał
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Konstytucyjny, „jakakolwiek ingerencja ustawodawcy, choćby
o przejściowym, epizodycznym charakterze w raz stworzony spójny
system działania służby musi być nie tylko szczególnie uzasadniona,
ale przede wszystkim nie może naruszać albo prowadzić do przekro-
czenia ustalonych, przejrzystych i gwarantujących realizację wskaza-
nych konstytucyjnych celów i zasad funkcjonowania tej służby”. 

Służba cywilna jest zawodowym wykonywaniem zadań państwa.
Po pierwsze oznacza to, że osoby zatrudnione w służbie cywilnej
wykonując swoje zadania jako zawód mają zapewnioną stabilizację
i bezpieczeństwo zatrudnienia oraz możliwość kariery wyznaczonej
jasnymi, obiektywnymi kryteriami oceny wartości realizowanej służby
państwowej. Po drugie, gwarancją najwyższego poziomu zawodo-
wego charakteru służby cywilnej są wymogi najwyższych kwalifikacji
merytorycznych stawianych kandydatom do służby oraz reguły
naboru do służby i reguły weryfikacji przydatności zawodowej,
w szczególności konkursowy tryb naboru do służby cywilnej. Kon-
kurs przeprowadzony według jasnych, ustawowo określonych kry-
teriów realizuje wymogi sprawiedliwości i transparentności, wy-
kluczając arbitralność rozstrzygnięć i tworzy przesłanki wyboru naj-
lepszych kandydatów, służąc tym samym realizacji dobra wspólnego. 

Otwarty i konkurencyjny nabór na wyższe stanowiska w służbie
cywilnej, przeprowadzony bezzwłocznie po zwolnieniu się miejsca
w służbie, gwarantuje realizację takich wartości jak powszechność,
jawność i równość w ubieganiu się o zatrudnienie oraz gwarancje za-
trudnienia osoby w najpełniejszym stopniu spełniającej najwyższe
merytoryczne kwalifikacje zatrudnienia. Konstytucyjny model służby
cywilnej ogranicza swobodę ustawodawcy w zakresie ustalania zasad
rekrutacji, funkcjonowania, organizacji i statusu służby cywilnej. Rea-
lizacja tych celów jest bowiem możliwa jedynie poprzez stworzenie
określonych standardów oraz odpowiednich mechanizmów ustawowych. 

Mechanizm otwartego i konkurencyjnego naboru na wyższe
stanowiska w służbie cywilnej, w szczególności konkursowy tryb
naboru, jest uznawany za minimalną realizację wymogów podmioto-
wego prawa konstytucyjnego dostępu do służby na równych, jedna-
kowych zasadach. Na ustawodawcę nałożony jest „obowiązek
ustanowienia regulacji materialnoprawnych, określających przejrzyste
kryteria selekcji kandydatów i obsadzania stanowisk w służbie pub-
licznej, a z drugiej strony nakazuje stworzenie odpowiednich gwa-
rancji proceduralnych, zapewniających weryfikowalność decyzji
w sprawie naboru do służby” (wyrok TK w sprawie 43/06). 

▪ 11 ▪



Uchwalając 30 grudnia 2015 r. ustawę o zmianie ustawy o służ-
bie cywilnej oraz niektórych innych ustaw parlament dokonał zasad-
niczych zmian konstytucyjnego modelu służby cywilnej. Nowy model
służby cywilnej zrealizowany w ekspresowym czasie 30 dni od dnia
wejścia w życie, opiera się na pięciu podstawowych zasadach, które
są grzechami przyjętego systemu kształtowania korpusu służby cy-
wilnej. 

Po pierwsze, otwarty i konkurencyjny nabór na wyższe stano-
wiska w służbie cywilnej zastąpiony został powołaniem. Stosunek
pracy na podstawie powołania oznacza, że w miejsce dotychczaso-
wego, najwyższego poziomu ochrony i stabilności zatrudnienia, wpro-
wadzona została regulacją charakteryzującą się najniższym poziomem
ochrony przed zwolnieniem lub zmianą warunków zatrudnienia.
Pracownik zatrudniony w trybie powołania pozostaje w całkowitej
zależności od organu powołującego i może być w każdej chwili od-
wołany ze stanowiska.  

Po drugie, drastycznie obniżone zostały wymogi kwalifikacyjne
dla osób ubiegających się o zatrudnienie na wyższych stanowiskach
w służbie cywilnej. Zniesiono wymóg co najmniej sześcioletniego
stażu pracy, w tym co najmniej trzyletniego stażu pracy na stano-
wisku kierowniczym w jednostkach sektora finansów publicznych
(w przypadku ubiegania się o stanowisko dyrektora generalnego
urzędu) oraz zniesiono wymóg co najmniej trzyletniego stażu pracy,
w tym co najmniej rocznego na stanowisku kierowniczym lub dwu-
letni na stanowisku samodzielnym, w jednostkach finansów publicz-
nych w przypadku ubiegania się o inne stanowisko. Nowela ustawy
o służbie cywilnej zniosła wymóg posiadania jakiegokolwiek
doświadczenia zawodowego przez osoby powoływane przecież na
wyższe stanowiska w służbie cywilnej. 

Po trzecie, likwidacja postępowania konkursowego oznacza brak
możliwości kontroli dostępu do służby cywilnej na równych zasa-
dach. Zlikwidowany został mechanizm weryfikujący poprawność
konstytucyjnego wymogu obsadzania wyższych stanowisk w służbie
cywilnej w sposób gwarantujący zawodowe, rzetelne, bezstronne
i politycznie neutralne wykonywanie zadań państwa. 

Po czwarte, prawo obywateli do informacji o wolnych stano-
wiskach pracy objętych kategorią wyższych stanowisk w służbie cy-
wilnej zostało wyeliminowane. Informacja o wolnych stanowiskach
nie ma obecnie charakteru informacji publicznej i będzie dostępna
tylko dla bardzo wąskiego grona potencjalnej nomenklatury partyjnej.
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Naruszone zostały fundamentalne dla doboru do służby cywilnej
zasady jawności, transparentności oraz równości. 

Po piąte, naruszeniem konstytucyjnej zasady pewności prawa
oraz bezpieczeństwa prawnego jednostki jest regulacja przewidująca
wygaśnięcie stosunków pracy ze wszystkimi osobami zajmującymi
wyższe stanowiska służbowe w służbie cywilnej po upływie 30 dni
od dnia wejścia w życie ustawy, jeżeli przed upływem tego terminu
nie zostaną zaproponowane im nowe warunki pracy lub płacy. Usta-
wowe wygaśnięcie stosunku mianowania jest bezprecedensowym
aktem samowoli ustawodawcy potwierdzającym ustawodawczy nihi-
lizm konstytucyjny. Dodatkowo brak jakichkolwiek kryteriów stoso-
wania mechanizmu proponowania nowych warunków pracy lub płacy,
powiązany z zupełną dowolnością decyzji i zwalniania ze służby cy-
wilnej, jest dowodem absolutnej arbitralności ustawodawcy. 

Służba cywilna stała się łupem władzy politycznej i zamieniona
została w znaną z okresu socjalizmu nomenklaturę partyjną. 

Niezależność mediów publicznych a pełna zależność mediów
„narodowych” – by-passing czyli zastosowanie technologii 
chirurgii serca dla potrzeb legislacyjnych

Media publiczne stanowią w systemie demokratycznym insty-
tucjonalną gwarancję podstawowych praw i wolności jednostki,
w szczególności wolności wypowiedzi i prawa do informacji oraz
wolności i pluralizmu mediów. Na straży tych wartości stoi konsty-
tucyjny organ jakim jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Do
podstawowych zadań Rady należy stanie na straży wolności słowa,
prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji
(art. 213 Konstytucji). Jest odpowiedzialna za realizację misji pub-
licznej mediów publicznych opartej na takich zasadach jak pluralizm,
bezstronność, wyważenie i niezależność. Warunkiem realizacji misji
publicznej jest także niezależny i przejrzysty sposób powoływania
organów mediów publicznych oraz ich stabilność, przejawiająca się
w kadencyjności i zakazie arbitralnego odwoływania. 

Niezależność mediów publicznych, znajdując podstawę w wol-
ności słowa oraz wolności mediów, jest zasadą i wartością konstytu-
cyjną. Media publiczne z racji swojej szczególnej funkcji nie mogą
być podporządkowane ani bezpośrednio, ani pośrednio ani władzy
ustawodawczej, ani w szczególności – wykonawczej. Jedną z gwa-
rancji niezależności była kompetencja Krajowej Rady do powoływa-
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nia, w trybie konkursu, władz publicznych jednostek radia i telewizji.
Władze publicznej radiofonii i telewizji miały gwarantowaną kaden-
cyjność jako wyraz funkcji ochronnej członków władz i samych in-
stytucji, ochrony ciągłości władzy w spółkach realizujących misje
publicznej radiofonii i telewizji jak również istotny gwarant stabil-
ności kadrowej. Kadencyjność wyznacza rozsądne ramy czasowe
i pozwala na niezakłócone, z punktu widzenia rozpoczęcia i zakoń-
czenia, funkcjonowanie instytucji. Kadencyjność oznacza także obo-
wiązywanie reguł jej skrócenia, tyle że – jak potwierdził to Trybunał
Konstytucyjny – powinny być znane przed rozpoczęciem kadencji
danego organu i nie powinny być zmieniane w odniesieniu do dzia-
łającego organu: „w szczególnych sytuacjach można dopuścić zmianę
obowiązującej regulacji i skrócenie kadencji urzędującego organu,
pomimo, że prawo pierwotnie w ogóle tego nie przewidywało lub
też określało przesłanki skrócenia kadencji w sposób bardziej res-
tryktywny. Takie rozwiązanie jest dopuszczalne wyłącznie jeżeli
szczegółowy przepis konstytucyjny tego nie zakazuje i pod warun-
kiem, że przemawiają za tym szczególne okoliczności” (orzeczenie
K 17/98). 

Taki model obowiązywał do uchwalenia ustawy z dnia 30 grudnia
2015 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2016 r.
poz. 25). Ustawa ta, o charakterze incydentalnym, bowiem utraciła
swoją moc po sześciu miesiącach od dnia wejścia w życie czyli
7 lipca 2016 r., jest pierwszym etapem zmian legislacyjnych mają-
cych na celu „ustanowienie systemu mediów narodowych”. Pełna
regulacja systemu mediów narodowych miała być przygotowana
i uchwalona w okresie obowiązywania wskazanej ustawy incyden-
talnej. Tyle, że zmiany wprowadzone ustawą incydentalną nie mają
charakteru incydentalnego; są to zmiany zasadniczo zmieniające do-
tychczasowy model mediów publicznych. 

Przede wszystkim, jak deklarowali to autorzy zmian w uzasad-
nieniu projektu ustawy, koncentracja zmian polegać miała na zmianie
sposobu kreowania rad nadzorczych i zarządów istniejących spółek
publicznej radiofonii i telewizji oraz ograniczeniu liczebności rad
nadzorczych do trzech osób. Ograniczenie liczebności rad nadzor-
czych uzasadniono „racjonalizacją i obniżeniem kosztów zarządzania
spółkami publicznymi radiofonii i telewizji”. Istota zmiany polegała
na sposobie powoływania zarządów i rad nadzorczych. Ta kompe-
tencja należała do Krajowej Rady od chwili jej powołania na pod-
stawie ustawy z 29 grudnia 1992 r.  Była to kompetencja ustawowa,
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bezdyskusyjnie uznawana – razem a innymi kompetencjami, jak przy-
znawanie koncesji – za esencję realizacji funkcji Krajowej Rady jako
niezależnego regulatora rynku radiowego i telewizyjnego stojącego
na straży niezależności publicznego radia i publicznej telewizji. Za-
sada niezależności „odnosiła się do przede wszystkim do stosunku
publicznej radiofonii i telewizji do władzy wykonawczej, a zwłaszcza
rządu. […] Chodziło w pierwszym rzędzie od odseparowanie radia
i telewizji od rządu i powiązanej z nim większości parlamentarnej
tak, by uniemożliwić traktowanie tych środków masowego przekazu
jako politycznego instrumentu rządzenia. [...] Nakaz zachowania we-
wnętrznego pluralizmu w programach publicznej radiofonii i telewizji
możliwy jest do zrealizowania tylko pod warunkiem zachowania ich
wyraźnego dystansu od aktualnego dysponenta politycznego” (wyrok
TK w sprawie W 6/95). 

Nowela ustawy z 30 grudnia 2015 r. odbiera Krajowej Radzie
kompetencję powoływania i odwoływania rad nadzorczych i zarzą-
dów jednostek publicznej radiofonii i telewizji i powierza te kompe-
tencje ministrowi Skarbu Państwa. Jest to oddanie rządowi pełnego
władztwa nad funkcjonowaniem publicznego radia i telewizji. Kto
ma prawo mianowania i odwołania, w każdej chwili, bez jakichkol-
wiek ustawowo określonych przesłanek, organy publicznego radia
i telewizji, ten ma pełną kontrolę nad funkcjonowaniem tych mediów.
Media publiczne stały się w wyniku nowelizacji ustawy mediami
rządowymi. Krajowa Rada, odpowiedzialna za realizację misji pub-
licznej mediów (dotychczas) publicznych, pozbawiona została
podstawowego instrumentu realizacji swoich konstytucyjnych kom-
petencji. Wszak Trybunał Konstytucyjny wyraźnie dookreślił treść
i funkcje art. 213 ust. 1 konstytucji stwierdzając, że zgodnie z tym
przepisem oraz ustawą o radiofonii i telewizji „Krajowa Rada Ra-
diofonii i Telewizji stoi z jednej strony na straży wolności słowa
i niezależności mediów, a z drugiej strony odpowiada za realizację
misji publicznej, która to misja mieści się w interesie publicznym
radiofonii i telewizji” (wyrok TK w sprawie K 2/03). Co więcej,
„wybór struktur organizacyjnych, za pomocą których będzie realizo-
wana misja publiczna radia i telewizji należy do ustawodawcy – pod
warunkiem wszakże, że odpowiedzialnym za realizację tej misji
i sposób jej wykonania jest konstytucyjnie powołany w tym celu
organ państwa – Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji” (tamże). 

Odebranie Krajowej Radzie analizowanej kompetencji i przeka-
zanie jej ministrowi Skarbu Państwa jest klasycznym przykładem
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znanego w medycynie kardiochirurgicznej zabiegu określanego jako
by-passing. W analizowanym zabiegu legislacyjnym mamy do czy-
nienia z pozostawieniem, prawie nietkniętego, konstytucyjnego or-
ganu państwa czyli Krajowej Rady, ale pozbawienie go możliwości
wykonywania konstytucyjnych zdań. Konstytucyjna odpowiedzialność
pozostała, ale bez możliwości wykonywania zadania. Z kolei minister,
jako organ władzy wykonawczej, przejął kompetencje w zakresie
kształtowania struktury i składu osobowego organów publicznej ra-
diofonii i telewizji konstytucyjnej, ale nie ponosi odpowiedzialności
za realizację misji publicznego radia i telewizji i sposób jej wyko-
nywania, bowiem ta odpowiedzialność jest przypisana Krajowej Ra-
dzie. Krajowa Rada pozostaje nadal konstytucyjnym organem
państwa (bo większość parlamentarna nie ma kwalifikowanej więk-
szości dla zmiany konstytucji), ale tak drastyczne pozbawienie kom-
petencji wyboru struktur organizacyjnych publicznej radiofonii
i telewizji zmienia konstytucyjny porządek w państwie. Konstytu-
cyjny organ państwa ponosi odpowiedzialność za zdarzenia, na które
nie ma wpływu (realizacja misji publicznej radiofonii i telewizji),
natomiast organ władzy wykonawczej ma wpływ na zdarzenia, za
które nie ponosi odpowiedzialności, bo ta jest przypisana konstytu-
cyjnie Krajowej Radzie. 

Ale nie jest to jedyna zmiana regulacji statusu publicznej radio-
fonii i telewizji. Nowela ustawy o radiofonii i telewizji skraca
kadencje członków zarządu i członków rad nadzorczych spółek pub-
licznej radiofonii i telewizji z chwilą wejścia w życie ustawy. Jest to
sprzeczne, o czym była mowa, z wyprowadzaną z klauzuli demokra-
tycznego państwa prawnego (art. 2 konstytucji) zasadą zaufania oby-
watela do stanowionego prawa oraz, jako jej dodatkowy wymiar,
ochrony interesów w toku. Szczególny charakter mediów publicznych
nadaje szczególny ciężar wymaganiom związanym z zakazem nie-
uzasadnionego skracania kadencji organów tego typu jednostek or-
ganizacyjnych jakimi są jednostki radiofonii i telewizji, dotychczas
publiczne, od teraz – rządowe („narodowe”). Trafne było stanowisko
Rzecznika Praw Obywatelskich, który wskazując, że dotychczasowy,
racjonalny i złożony mechanizm „prawnych zabezpieczeń przed
wpływem państwa, a zwłaszcza organów władzy wykonawczej, na
programy publicznych nadawców traci znaczenie i nabiera charakteru
pozornego w sytuacji, gdy minister właściwy do spraw Skarbu Pań-
stwa, wchodzący w skład rządu, wyposażony został w kompetencje
do swobodnego powoływania i odwoływania członków zarządów

▪ 16 ▪



i rad nadzorczych tych nadawców, przy uchyleniu gwarancji stabil-
ności i niezależności tych organów. Decydujący i bezpośredni wpływ
na organizację mediów publicznych i skład ich organów uzyskał bo-
wiem rząd” (Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunału
Konstytucyjnego z 24 marca 2016 r. VII.603.2016.MW/AG o stwier-
dzenie niezgodności przepisów noweli ustawy z 30 grudnia 2015 r.
o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji, s. 22). 

I drugi etap demontażu rozwiązań konstytucyjnych to stworzenie
w 2016 r., na podstawie ustawy, Rady Mediów Narodowych, która
przejęła od ministra kompetencje w zakresie powoływania i odwo-
ływania władz mediów publicznych. W składy Rady wchodzi pięć
osób, trzy powoływane przez Sejm i dwie – wskazane przez naj-
większe kluby opozycyjne – przez Prezydenta. W praktyce więc, od
początku jej istnienia większość w Radzie mają przedstawiciele partii
rządzącej. Media publiczne zamienione zostały w tuby propagandowe
partii rządzącej. Przestały być mediami publicznymi, stały się me-
diami partyjno-rządowymi uprawiającymi propagandę partyjną. 

Nieprzyzwoita legislacja 

Jednym z trwałych, wydawało się, osiągnięć polskiego konsty-
tucjonalizmu ostatniego ćwierćwiecza była ustrojowa zasada przy-
zwoitej legislacji jako jeden z fundamentów koncepcji demo-
kratycznego państwa prawnego. Istotą tej koncepcji jest koncepcja
państwa, które respektuje zasadę ochrony zaufania jednostki do pań-
stwa i tworzonego przez nie prawa. Jest to państwo lojalne i przy-
zwoite zarówno wobec własnych obywateli (bo to wynika z mandatu
udzielonego przez wyborców każdorazowemu składowi parlamentu),
jak i wobec każdego, kto znajduje się pod jurysdykcją państwa
polskiego. 

Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego oraz doktryna prawa
konstytucyjnego stworzyły zestaw podstawowych cech państwa lo-
jalnego i przyzwoitego wobec własnych obywateli. Państwo lojalne
i przyzwoite to państwo, które stanowi i stosuje takie prawo, które
nie jest pułapką zastawioną na adresatów norm prawnych. Państwo
przyzwoite nie  zaskakuje adresatów swoich działań regulacjami, do
których nie można się w racjonalny i sensowny sposób dostosować.
Jest to państwo które rozwija, a nie obniża standardy wolności
i praw i ich gwarancje, respektując zasadę tworzenia prawa nie dzia-
łającego wstecz. Uczciwe i lojalne państwo tworzy warunki bezpie-
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czeństwa prawnego jednostek i instytucji, umożliwiając podejmowa-
nie decyzji o kierunku własnego postępowania w oparciu o pełną
znajomość jawnych i transparentnych przesłanek działania organów
państwa, opartych na chociażby minimalnych walorach rozumności
i gwarantujących trwałość i przewidywalność konsekwencji prawnych
obowiązujących regulacji normatywnych. Państwo lojalne wobec oby-
wateli nie tworzy prawa wprowadzającego pozorne instytucje prawne
lub doprowadzającego do tworzenia fasadowości instytucji lub me-
chanizmów, w szczególności instytucji i mechanizmów stojących na
straży rządów prawa oraz wolności i praw jednostki. Lojalne
i uczciwe państwo to także państwo, które respektuje zakaz arbitral-
nego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przysługujących
jednostce lub podmiotom prywatnym, w szczególności zaś praw
słusznie nabytych. 

Jest to zarazem państwo, które respektuje zakaz tak daleko po-
suniętego zawężania możliwości realizacji przyznanego prawa, że
prowadziłoby to do powstania swoistego ius nudum, prawa pustego,
pozbawionego jakiejkolwiek wartości, a tym samym prowadziłoby
do powstania pozoru prawa. Ten sam zakaz dotyczy dopuszczalności
ograniczania kompetencji organów państwa, szczególnie organów
konstytucyjnych, na przykład poprzez pozbawianie kompetencji
organów konstytucyjnych i przekazywanie organom tworzonym
w trybie ustawy, w celu stworzenia możliwości wpływania na obsadę
i/lub sposób działania takiego organu. Powstaje wówczas stan, który
można by nazwać – gdyby to nie była kategoria konstytucyjna, lecz
kulinarna – „wydmuszką” instytucjonalną, co ma miejsce w przy-
padku przekazania zasadniczych kompetencji Krajowej Rady Radio-
fonii i Telewizji jako organu konstytucyjnego na rzecz Narodowej
Rady Mediów. W kontekście granic oddziaływania na mechanizm
funkcjonowania państwa podkreślić należy, że lojalne wobec obywa-
teli jest takie państwo, które gwarantuje rzetelność i sprawność czyli
zdolność instytucji publicznych do realizacji przyznanych im kom-
petencji i działania według ustalonych reguł proceduralnych. Rzetel-
ność oznacza zdolność działania w sposób wiarygodny dla innych
podmiotów prawa, a więc także przewidywalność przesłanek działa-
nia oraz konsekwencji zachowań organów władzy publicznej oraz
respektowanie form i procedur działania. 

Działania bowiem, czy to normotwórcze czy wykonawcze, które
nie respektują wymogów rzetelności i sprawności delegitymizują pań-
stwo. Legitymizowane jest jedynie to państwo, które jest szanowane
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przez obywateli. Szacunku nie można wymusić. Wymusić można je-
dynie posłuszeństwo, także wobec norm niesłusznych i niesprawied-
liwych. Ale posłuszeństwo nie jest szacunkiem. Państwo wówczas
będzie szanowane przez swoich obywateli, gdy będzie szanowało
własne zobowiązania, w tym dotyczące zasad rzetelności procesu le-
gislacyjnego, przestrzegania materialnych i formalnych reguł prawo-
rządności oraz szanowania wolności i praw jednostki. Państwo, które
nie szanuje tych wartości nie może oczekiwać szacunku ze strony
swoich obywateli. Powstaje bowiem pętla wzajemnego braku zaufa-
nia, pogłębiająca się nieufność, obawa obywateli przed działaniami
władz publicznych i obawa organów władz publicznych przed reak-
cjami obywateli na nieakceptowane, bo niezgodne z obowiązującymi
zasadami, zachowania organów państwa. 

Począwszy od jesieni 2015 r. czyli objęcia władzy przez Prawo
i Sprawiedliwość tworzenie prawa w coraz większym stopniu opiera
się na antyzasadzie nieprzyzwoitej legislacji, czego wyrazem jest nie
tylko zastępowanie inicjatywy ustawodawczej rządu przez inicjatywy
poselskie, w celu obejścia wymogów związanych z inicjatywą rzą-
dową, ale także nieszanowanie wartości związanych z istotą vacatio
legis. Przykładem są ustawy szyderczo nazwane „naprawczymi”,
z 19 listopada i 22 grudnia 2015 r. dotyczące Trybunału Konstytu-
cyjnego, które weszły w życie z dniem ogłoszenia; inne ustawy „na-
prawcze” weszły w życie w minimalnym okresie czyli po 14 dniach
od dnia publikacji. 

Sygnalizuję szczególnie problem vacatio legis ustaw regulują-
cych funkcjonowanie Trybunału Konstytucyjnego, to zarazem czas
działań legislacyjnych dotyczących sądownictwa konstytucyjnego,
których efektem jest wygaszenie istoty Trybunału w jego pierwotnym,
konstytucyjnym kształcie. Działania legislacyjne były przedmiotem
opinii Komisji Weneckiej Rady Europy, która wskazała, że regulacje
dotyczące TK, każda z osobna i wszystkie łącznie, wskazują, że –
zamiast odblokować naganną sytuację w jakiej znalazł się Trybunał
– parlament i rząd kontynuują kwestionowanie statusu Trybunału
jako ostatecznego arbitra zagadnień konstytucyjnych przypisując sobie
to uprawnienie. Działania parlamentu i rządu, zamiast poszukiwać
rozwiązań kryzysu w oparciu o konstytucję i orzecznictwo Trybunału,
doprowadziły do stworzenia nowych przeszkód dla efektywnego
funkcjonowania Trybunału i spowodowały obniżenie poziomu jego
niezależności. Przedłużając kryzys konstytucyjny Sejm i rząd spo-
wodowały obstrukcję funkcjonowania Trybunału, który w rezultacie
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nie może pełnić swej roli konstytucyjnej jako strażnik demokracji,
rządów prawa i praw człowieka. Co więcej, uchwalając ustawę
o Trybunale Konstytucyjnym z 22 lipca 2016 r. (i poprzednio nowe-
lizując ustawę o TK w dniu 22 grudnia 2015 r.), polski parlament
przypisał sobie kompetencję zmiany konstytucji, której działając jako
zwykły ustawodawca nie posiada bez wymaganej kwalifikowanej
większości niezbędnej do zmiany konstytucji. Konkludując Komisja
Wenecka stwierdza, że „osłabienie skuteczności Trybunału podważy
wszystkie trzy podstawowe zasady Rady Europy: demokracji – z po-
wodu nieobecności kluczowego elementu mechanizmu kontroli i rów-
nowagi (ang. checks and balances); praw człowieka – ponieważ
prawdopodobne jest spowolnienie dostępu jednostek do Trybunału
Konstytucyjnego do poziomu skutkującego pozbawieniem prawa do
sądu (ang. denial of justice); oraz rządów prawa – ponieważ Trybunał
Konstytucyjny, który w polskim systemie sądowniczym zajmuje cen-
tralną pozycję, stałby się nieskuteczny. Nieskuteczność Trybunału
Konstytucyjnego jest stanem niedopuszczalnym, ponieważ wyelimi-
nowany zostałby zasadniczy mechanizm zapewniający możliwość
rozstrzygania potencjalnych kolizji z europejskimi i międzynarodo-
wymi normami i standardami na poziomie krajowym bez potrzeby
uciekania się do sądów europejskich lub innych sądów pomocni-
czych, które cierpią na przeciążenie i nie są tak blisko miejscowych
realiów”. 

Brak rzeczywistej kontroli konstytucyjności prawa otwiera nie-
ograniczone poczucie dowolności tworzenia jakiegokolwiek prawa
jako rezultat działania ustawodawcy. Nie rezultat procesu ustawo-
dawczego, bo ten jest ściśle i precyzyjnie regulowany, ale działania
ustawodawcy. Dlatego, by „odpowiednie dać rzeczy słowo”, rzeczy-
wistość legislacyjna to nie postępowanie ustawodawcze czy procedura
ustawodawcza, lecz proceder ustawodawczy. 

Potwierdzeniem jest – znowu przykładowo – postępowanie
w sprawie zmiany kodeksu karnego, zaczęte i zakończone na jednym
posiedzeniu Sejmu, w czasie którego trzy czytania kodeksu (Projekt
ustawy o zmianie ustawy – Kodeks karny oraz niektórych innych
ustaw (RM-10-65-19). Druk Sejmowy nr 3451) nastąpiły w ciągu
kilkudziesięciu godzin (rozpoczynając prace 15 kwietnia 2019 r.
o godz. 14:59, zakończono je następnego dnia, 16 kwietnia o godz.
21:00); a wszystko pod znakiem mamrotu prowadzącego Wicemar-
szałka Sejmu, obok mikrofonu, że nie uznano tej nowelizacji za
zmianę kodeksu. Podobny pośpiech, skutkujący niechlujstwem

▪ 20 ▪



legislacyjnym miał miejsce w przypadku nowelizacji ustawy o In-
stytucie Pamięci Narodowej, w styczniu 2018 r., efektem czego była
konieczność, żenującego politycznie i międzynarodowo, pod naci-
skiem USA i Izraela, wycofania się niecałe poł roku później z przy-
jętej nowelizacji. By, jeżeli to konieczne, dopełnić – znowu jedynie
przykładowo – skali degradacji procedury legislacyjnej wskazać na-
leży na ograniczenie wypowiedzi posłów w dyskusji nad ustawami
ustrojowymi dotyczącym wymiaru sprawiedliwości do 60 sekund.
Przekroczenie ustalonego przez Marszałka Sejmu 60-sekundowego
limitu o 40 sekund skutkowało karą porządkową w wysokości 3 000
złotych. Czy trzeba dodawać, że kara została nałożona na posła opo-
zycji? 

Postępowanie legislacyjne w parlamencie VIII kadencji (2015-
2019) dramatycznie odbiega od zasad i norm określonych w konsty-
tucji oraz wszystkich aktach podkonstytucyjnych, w szczególności
w Regulaminie Sejmu i Senatu oraz Regulaminie pracy Rady Mini-
strów. Analiza procedury ustawodawczej pozwala na stworzenie
typologii zachowań aktorów procedury ustawodawczej (wnioskodaw-
ców, obydwu izb parlamentu, prezydenta i premiera), których po-
szczególne zachowania oraz ich suma tworzą stan rzeczy, który
uprzednio określiłem jako proceder realizujący antyzasadę nieprzy-
zwoitej legislacji. 

Pośpiech ustawodawczy jest innym elementem niechlujstwa
legislacyjnego. W okresie pierwszych stu dni nowego parlamentu
uchwalone zostały 43 ustawy. Trwałym elementem pośpiechu jest
stosowanie trybów szczególnych (odrębnych) zarówno na etapie rzą-
dowym, jak i parlamentarnym. „Odrębny tryb” jest dopuszczony
wówczas, gdy „waga lub pilność sprawy wymaga niezwłocznego jej
rozstrzygnięcia przez Radę Ministrów”. Tryb pilny z kolei, mimo że
na podstawie art. 71 Regulaminu Sejmu zastrzeżony jest wyłącznie
do projektów rządowych, stosowany był w sprawach inicjatyw po-
selskich. 

Nadzwyczajny pośpiech i nieznane dotychczas tempo prac
parlamentarnych wyraża się w skracaniu wszelkich terminów za-
równo na etapie prac rządowych, jak i parlamentarnych. Przykła-
dowo, drugie czytanie projektu ustawy odbyło się po 3 godzinach
od zakończenia pierwszego czytania. 

Cała procedura uchwalania poselskiego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym zakończyła się w ciągu
7 dni od przekazania projektu przez wnioskodawców. Mimo jedno-
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znacznego wymogu Regulaminu Sejmu, by pierwsze czytanie mogło
się odbyć nie wcześniej niż siódmego dnia od doręczenia posłom
druku projektu, chyba, ze Sejm lub komisja postanowią inaczej, od
doręczenia posłom druku sejmowego minął jeden dzień. Od dorę-
czenia sprawozdania komisji z prac nad projektem ustawy do dru-
giego czytania minął niecały dzień i jeszcze tego samego dnia odbyło
się trzecie czytanie. A przecież mamy do czynienia z regulacją fun-
damentalnego dla państwa konstytucyjnego mechanizmu kontroli kon-
stytucyjności prawa. 

Równie gwałtowne było wówczas procedowanie w „izbie re-
fleksji” jak określany jest senat RP. Okazuje się, że średni czas pro-
cedowania w Senacie od wpłynięcia projektu do jego uchwalenia
wynosił we wspomnianym okresie 3 dni. Z kolei średni czas od opu-
blikowania projektu do podpisania przez Prezydenta wynosił 19 dni.
Średni czas między I a III czytaniem w procedurze sejmowej wynosił
8 dni, a średni czas od opublikowania projektu ustawy do dnia wej-
ścia w życie wynosił 44 dni. 

Fikcja konsultacji społecznych też wymaga komentarza. Prak-
tycznie żaden z projektów ustaw zgłoszonych we wskazanym termi-
nie pierwszych stu dni nowej kadencji parlamentu nie był poddany
konsultacjom społecznym, a projekty dotyczyły tak złożonych i do-
niosłych zagadnień jak działalność policji, opieka zdrowotna czy sys-
tem oświaty. 

Jeżeli zaś zdarzyło się, jak w przypadku projektu zmiany ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, że projekt został przez Marszałka
Sejmu skierowany do zaopiniowania, to np. opinia Krajowej Rady
Sądownictwa została uznana przez niektórych posłów za „samo-
wolną”. Co więcej, procesowi opiniowania poddano pierwotną pro-
pozycję zmiany ustawy; daleko idące poprawki, wykraczające poza
materię zawartą w projekcie ustawy, nie były poddane – mimo ta-
kiego regulaminowego obowiązku – ponownemu zaopiniowaniu. For-
malizm, a w istocie fikcja opiniowania wyraża się w zaproszeniu na
posiedzenie komisji sejmowej przedstawicieli organizacji społecznych
i innych interesariuszy, ale nie tylko niedopuszczenie ich do przed-
stawienia opinii, ale zupełne pomijanie uwag i opinii zgłoszonych
pisemnie do dokumentacji procesu legislacyjnego. 

Stosowanie trybów szczególnych (odrębnych i pilnych) bardzo
sprzyja fikcyjnym konsultacjom proponowanych rozwiązań. W przy-
padku ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z organiza-
cją wizyty Papieża Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz
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Światowych Dni Młodzieży – Kraków 2016 nie przeprowadzono
uzgodnień, konsultacji publicznych i opiniowania i skracano czas po-
szczególnych etapów procesu legislacyjnego; wykluczono praktycznie
także możliwość konsultacji urzędów i instytucji zobowiązanych do
przedstawiania uwag i stanowisk (pismo zapraszające na posiedzenie
Komisji Prawniczej datowane było na piątek 26.02.2016 r., a posie-
dzenie Komisji odbyło się we wtorek 1.03.2016 w godzinach poran-
nych). Projekt ustawy wpłynął do Sejmu 14.03.2016 r., pierwsze
czytanie odbyło się dwa dni później czyli 16 marca 2016 r., a po ko-
lejnych dwóch dniach czyli 18 marca 2016 r. ustawę uchwalono.
Tego samego dnia, w kilka godzin od zakończenia trzeciego czytania
w Sejmie ustawa została przyjęta przez Senat. O wpłynięciu projektu
senatorów poinformowano sms-em o godz. 9:58, a o godz. 11:00
odbyło się posiedzenie stosownej komisji; wszelkie poprawki, także
Biura Legislacyjnego Senatu były odrzucane. 

Zasady inicjatywy ustawodawczej też są gwałcone. Większość
projektów ustaw jest wnoszona przez posłów partii rządzącej jako
inicjatywa poselska. Dotyczy to dziedzin, które tradycyjnie należały
– w sferze inicjatywy legislacyjnej – do rządu. Przykładowo projek-
tami poselskimi zmieniono zasady działania takich konstytucyjnych
elementów struktury i zasad funkcjonowania państwa jak służba cy-
wilna, prokuratura, zarządzanie radiem i telewizją, kodeks karny, sys-
tem oświatowy czy status Trybunału Konstytucyjnego. W istocie
projekty formalnie przedstawiane jako inicjatywa poselska przygoto-
wywane były przez rząd, a formalni wnioskodawcy (posłowie) albo
nie byli w stanie odpowiedzieć na pytania zadawane w ramach po-
siedzeń komisji sejmowych, albo w ogóle nie uczestniczyli w pracach
nad projektami, które zgłosili jako inicjatywa ustawodawcza. 

Vacatio legis

Elementem składowym konstytucyjnej zasady demokratycznego
państwa prawnego (art. 2 Konstytucji) jest obowiązek zachowania
stosownej vacatio legis czyli okresu między dniem ogłoszenia aktu
prawnego a dniem jego wejścia w życie. Cel vacatio legis jest oczy-
wisty: adresat aktu normatywnego musi mieć szansę nie tylko na za-
poznanie się z nową regulacją, ale także musi mieć stworzone
warunki dostosowania swoich zachowań do nowej regulacji prawnej.
Z tym wiąże się obowiązek ustawodawcy do stworzenia warunków
dokończenia przedsięwzięć podjętych na podstawie poprzedniej
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(wcześniejszej) regulacji. Nakaz zachowania odpowiedniej vacatio
legis dotyczy zarówno wszystkich regulacji prawnych adresowanych
do jednostki (jej wolności i praw, w tym w szczególności praw na-
bytych, ale także obowiązków) jak i do podmiotów władzy publicz-
nej, gdy zmieniane są warunki działania tych podmiotów (zakres
kompetencji, struktura, procedura itd.). Ocena „stosowności” czy „od-
powiedniości” okresu vacatio legis zależy od wielu czynników,
w szczególności charakteru regulacji z punktu widzenia konstytucyj-
nego ustroju państwa, wagi regulowanej materii (np. kodeksy), przed-
miotu i treści nowej regulacji, kręgu podmiotów będących adresatami
regulacji, warunków społecznych i gospodarczych, w których obo-
wiązywać ma nowa regulacja. Margines swobody ustawodawcy
w zakresie ustalania okresu vacatio legis jest względnie duży,
niemniej obowiązują minimalne reguły, nie dotrzymanie których
skutkuje uznaniem regulacji za niekonstytucyjna ze względu na na-
ruszenie ustanowionej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego
państwa prawnego. 

Istota, waga i znaczenie jednego z najważniejszych elementów
składowych państwa konstytucyjnego jakim jest odpowiednia vacatio
legis została zakwestionowana praktyką legislacyjną parlamentu wy-
branego jesienią 2015 r. Analiza kilkudziesięciu nowych ustaw oraz
ustaw nowelizujących obowiązujące ustawy wskazuje, że w ogromnej
większości przypadków ustawy te weszły w życie w dniu ogłoszenia
lub dnia następnego po dniu ogłoszenia. Regulacje tak istotne z pun-
ktu widzenia funkcjonowania państwa, jak ustawa o działach admi-
nistracji publicznej czy istotne z punktu widzenia funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwości i statusu jednostki jak kodeksy karne
weszły w życie z zachowaniem minimalnego ustawowego 14-dnio-
wego okresu vacatio legis. Ustawy o zmianie ustawy o służbie cy-
wilnej i ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
z grudnia 2015 r. weszły w życie w dniu ogłoszenia. 

Taka praktyka legislacyjna, zaprzeczająca istocie racjonalnego
ustawodawstwa, wymaga poszukiwania minimalnego uzasadnienia.
Uzasadnienia żadnego z projektów ustaw, które weszły w życie
w dniu ogłoszenia lub dnia następnego po dniu ogłoszenia nie za-
wierały najmniejszej wzmianki o powodach łamania nakazu odpo-
wiedniej vacatio legis. A przecież trafna reguła, że nakaz zachowania
odpowiedniej vacatio legis nie ma charakteru bezwzględnego, ale
rezygnacja z vacatio legis może mieć miejsce jeżeli przemawia za
tym ważny interes publiczny, którego nie można zrównoważyć
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z interesem jednostki (wyrok TK w sprawie K-18/99 zawiera
w sobie nakaz szczególnie przekonującego uzasadnienia przez usta-
wodawcę odstępstwa od omawianej zasady). Brak takiego uzasad-
nienia musi wywoływać wątpliwości co do uczciwości i rzetelności
intencji ustawodawcy. Tym bardziej, że tego rodzaju rażące naru-
szenie zasady konstytucyjnej ma miejsce w sytuacji, która w żadnym
przypadku nie może być zakwalifikowana jako jeden z konstytucyj-
nie dopuszczonych stanów nadzwyczajnych (stan wojenny, stan
wyjątkowy lub stan klęski żywiołowej). A jedynie w przypadku
wprowadzenia stanu wyjątkowego „decyzje wydane przez organy
władzy publicznej na podstawie niniejszej ustawy lub przepisów
wykonawczych podlegają natychmiastowemu wykonaniu” (art. 14
ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjątkowym, Dz. U.
2002, nr 113 poz. 985). W przypadku zaś wprowadzenia stanu klęski
żywiołowej decyzje administracyjne ograniczające wolności lub
prawa jednostki podlegają natychmiastowemu wykonaniu z chwilą
doręczenia lub ogłoszenia, ale mogą być przedmiotem odwołania
do organu wyższego stopnia (art. 23 ust. 4 pkt 1 i 3 ustawy z dnia
18 kwietnia 2002 r. o stanie klęski żywiołowej; Dziennik Ustaw
2002 Nr 62 poz. 558). 

Można zatem odnieść wrażenie, że naruszanie zasady nakazu-
jącej odpowiednią vacatio legis jest elementem faktycznego nadzwy-
czajnego stanu legislacyjnego. Mamy do czynienia z jedną z form
stanu nadzwyczajnego – zaprogramowanym stanem klęski demokra-
tycznego państwa prawnego spowodowanej żywiołem politycznym
czyli działaniami parlamentu i władzy wykonawczej. 

Kolejnym problemem jest retroaktywność prawa. Jakby niewy-
starczające były grzechy legislacyjne wynikające ze wskazanej
praktyki wejścia w życie ustaw z dniem ogłoszenia to dodatkowo
skutkiem takiej praktyki jest tworzenie prawa z mocą wsteczną. Otóż
wejście ustawy w życie z dniem ogłoszenia oznacza, że przez kilka
lub kilkanaście godzin w dniu ogłoszenia ustawa miała charakter
retroaktywny, bowiem ogłoszenie następuje o precyzyjnie określonej
godzinie (precyzja dotyczy wręcz sekund, np. ustawa jest ogłaszana
o godzinie 15:44 i 37 sekundzie). Oznacza to, że przez czas do
chwili rzeczywistego ogłoszenia ustawa – mimo braku ogłoszenia –
ma wywierać skutek prawny, tak jakby obowiązywała od chwili po-
czątkowej dnia w którym została ogłoszona. Nie ma tego problemu
w przypadku wejścia ustawy w życie w innym dniu, aniżeli dzień
ogłoszenia. 
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Komunikaty Obywatelskiego Forum Legislacji dotyczące prak-
tyki procesu legislacyjnego VIII kadencji zawierają informacje doty-
czące innych patologii procesu legislacyjnego. Patologie przybierają
różnorodne formy. Przykładowo dotyczą takich zjawisk jak brak
założeń do większości projektów rządowych (w wyniku zmiany
Regulaminu Pracy Rady Ministrów od 1 czerwca 2016 r. nie ma
obowiązku tworzenia założeń do ustaw ani tworzenia testów re-
gulacyjnych), brak jakiejkolwiek reakcji na uwagi otrzymane
w trakcie (jeżeli występujących to i tak już bardzo ograniczonych)
konsultacji, brak oceny skutków regulacji, nieprawidłowy sposób
opisu i szacowania wpływu proponowanych rozwiązań na finanse
publiczne czy pomieszanie ról uczestników postępowania legislacyj-
nego: w trakcie procedowania rządowego projektu ustawy o wstrzy-
maniu sprzedaży nieruchomości Zasobu Własności Rolnej Skarbu
Państwa, jeden z senatorów występował kilka razy w kilku rolach:
1. Jako senator, 2. Jako przewodniczący związku zawodowego,
3. Jako przewodniczący komisji senackiej rozpatrującej ustawę,
4. Jako sprawozdawca na posiedzeniu plenarnym Senatu, 5. Jako re-
prezentant Senatu na posiedzeniu komisji sejmowej. Dalsze grzechy
procederu ustawodawczego to brak udziału przedstawiciela wniosko-
dawcy w posiedzeniach komisji parlamentarnych, niepublikowanie
wszystkich uwag otrzymanych w trakcie konsultacji i brak odpowie-
dzi na otrzymane uwagi, coraz powszechniejsza rezygnacja z wysłu-
chań publicznych, oraz niewystarczające lub niejasne przedstawianie
problemu, który ma być rozwiązany nową regulacją i kłopoty z pra-
widłową identyfikacją podmiotów, na które będzie oddziaływać
regulacja.

Demokracja liberalna a większościowa

Konstytucja III RP jako ustawa zasadnicza tworzy nieprzekra-
czalne ramy dla procesów społecznych, ekonomicznych i politycz-
nych. Jest podstawą i zarazem granicą treści i procedur koniecznych
dla realizacji konstytucyjnych funkcji państwa i jego organów. Kon-
stytucja, przyjęta w drodze referendum i tym samym posiadająca
najwyższym poziom legitymacji, tworzy model demokracji liberalnej. 

Demokracja liberalna może być analizowana zarówno jako kon-
cepcja teoretyczna, jak i normatywna. Z perspektywy teoretycznej,
a w szczególności z perspektywy teorii życia społecznego warto pod-
kreślić, że kilka zasad tworzy przesłanki kształtowania się tkanki
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społecznej. Przede wszystkim relacje między ludźmi i grupami spo-
łecznymi oparte są na zaufaniu jako podstawie kapitału społecznego.
Zaufanie, będące fundamentem społeczeństwa, zakłada otwartość
wobec innego, brak podejrzliwości, współpracę i dobrą wolę, rzetel-
ność uczestników relacji społecznych oraz przestrzeganie standardów
etycznych. Zaufanie pozwala na otwartość wobec innego, redukcję
poziomu podejrzliwości i tworzenie podmiotowych relacji indywi-
dualnych i społecznych, włączając w to relacje między ludźmi (a nie
tylko obywatelami) a władzą publiczną. Zaufanie powala kształtować
postawy tolerancji, u podstaw której jest szacunek dla drugiej osoby,
poszukiwanie możliwości poznania i zrozumienia różnicy poglądów
i ich poszanowanie. Wiąże się to z założeniem respektowania naj-
szerzej pojmowanego pluralizmu jako wartości samoistnej i konsek-
wencji praktycznego obowiązywania tej zasady jaką jest – wespół
z zasadami wskazanymi – moralność obywatelska. Pluralizm i tole-
rancja są przesłanką rozumnego dialogu, a w pluralistycznym społe-
czeństwie ścieranie się poglądów jest warunkiem osiągnięcia celów,
respektując dyrektywy optymalnego kompromisu. 

Demokracja liberalna jest zarazem konstruktem normatywnym.
Wyraża się w katalogu zasad, które tworzą zręby konstytucyjnej kon-
cepcji ustrojowej. Na użytek niniejszych rozważań przyjmuję, że nor-
matywna koncepcja demokracji liberalnej, zawarta w istocie
demokratycznego państwa prawa, oparta jest na następujących zasa-
dach: 

1. Legitymizacja do sprawowania władzy publicznej pochodzi
z rożnych źródeł, wśród których podstawowym, ale nie je-
dynym są wybory spełniające minimalne wymagania współ-
czesnego konstytucjonalizmu.

2. Wolności i prawa jednostki są podstawą, celem i granicą
działalności władzy publicznej.

3. Rządy sprawuje większość, podporządkowana konstytucji,
a tym samym szanująca prawa mniejszości.

4. Kadencyjność organów władzy publicznej pochodzących
z wyboru jako gwarancja możliwości zmiany piastunów
władzy.

5. Zakaz nadmiernej koncentracji władzy i nadmiernej ingerencji
władzy, w tym skuteczny mechanizm hamulców, równowagi
i współdziałania.

6. Rządy prawa, legalność.
7. Efektywny mechanizm ochrony wolności i praw jednostki,
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gwarantowany w szczególności poprzez wymiar sprawiedli-
wości oraz instytucje i organy niezależne (Rzecznik Praw
Obywatelskich, Narodowy Bank Polski, Krajowa Rada Ra-
diofonii i Telewizji czy Krajowa Rada Sądownictwa).

8. Niezależność sądownictwa i niezawisłość sędziów.
9. Efektywne sądownictwo konstytucyjne. 

10. Otwarte społeczeństwo obywatelskie. 
Z takim procesem, począwszy od jesieni 2015 r., mamy do czy-

nienia w Polsce. Jest to proces zmiany konstytucyjnej koncepcji de-
mokracji liberalnej (demokracji konstytucyjnej) i zastępowanie jej
koncepcją parlamentarnej demokracji większościowej. Oznacza to
zmianę wzorców społecznych i ustrojowych, które można, oczywiście
skrótowo i hasłowo, zestawić w następującej strukturze różnic (de-
mokracja konstytucyjna a demokracja większościowa) zilustrowanej
w poniższej tabeli.
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Prawda jest przedmiotem poszukiwa-
nia i dialogu

Dialog jest drogą do prawdy, prze-
strzenią ścierania się poglądów

Wielość idei, pluralizm, otwartość
wobec innego, brak podejrzliwości,
zaufanie jako kapitał społeczny

Poszukiwanie tego co łączy, a nie co
dzieli

Wolności i prawa obywatelskie i ich
efektywne gwarancje instytucjonalne
i proceduralne

Rządy większości, ale uwzględnia-
jące prawa mniejszości

Prawda jest jedna, własna, objawiona

Zamiast dialogu monolog, presja pro-
pagandowa, monopol informacyjny

Pluralizm widziany jako źródło zagro-
żeń, tolerancja rozumiana jako ewen-
tualny i niechętnie przyznany innym
przywilej i traktowana jako przejaw
słabości

„Obcy” jako punkt odniesienia, kwali-
fikacja innych jako ludzi „gorszego
sortu”

Jedność moralno-polityczna, osoby ma-
jące odmienne poglądy traktowane jako
wrogowie, a myślący i mówiący ina-
czej niż rząd traktowani jako zdrajcy
(„targowiczanie”)

Szczególne rozumienie reprezentacji
parlamentarnej jako uosobienie „suwe-
rena”, niechętne tolerowanie mniej-
szość postrzeganej, z racji przed-
stawiania swoich racji, jako zagrożenie
dla większości

Demokracja liberalna
(konstytucyjna) Demokracja większościowa



▪ 29 ▪

Rządy prawa

Legitymacja władztwa publicznego
pochodzi z rożnych źródeł, wybory
nie są jedynym źródłem legitymacji
i nie ma monopolu legitymizującego

Niezależność sądownictwa i niezawi-
słość sędziów

Sądownictwo konstytucyjne

Proporcjonalność i zakaz nadmiernej
regulacji

Wiedza, kompetencja merytoryczna
i związana z tym elitarność

Permanentne definiowanie dobra
wspólnego

Przejściowość rządów

Pluralizm społeczny i polityczny,
w tym rozwinięte społeczeństwo
obywatelskie

Instrumentalne użycie prawa, „wola na-
rodu” ponad prawem co oznacza, że
prawo nie może ograniczać narodu,
który utożsamiany jest z aktualną więk-
szością parlamentarną

Jedynym źródłem legitymizacji są wy-
bory parlamentarne

Przejęcie odpowiedzialności władzy
wykonawczej za sądownictwo, poli-
tyczny wpływ na sądy i administrację
sądową, łatwość postępowań dyscypli-
narnych (np. koncepcja wszczynania
postępowania dyscyplinarnego wobec
sędziów TK przez prezydenta i ministra
sprawiedliwości), pomysł stworzenia
izby ludowej w SN orzekającej w opar-
ciu o poczucie sprawiedliwości

Sądownictwo konstytucyjne jako prze-
szkoda realizacji programu politycz-
nego, a zatem likwidacja skutecznej
kontroli konstytucyjności prawa środ-
kami ustawowymi i personalnymi; są-
downictwo administracyjne; zbędność
sądowej kontroli administracji, bowiem
władza w istocie się nie myli i działa
z natury swojej zgodnie z prawem

Wola ludu (narodu) decyduje o wszyst-
kim, cel uświęca środki, a rewolucja
wymaga ofiar

Kompetencje nie mają znaczenia, lik-
widacja prawnych wymogów przygo-
towania merytorycznego, rezygnacja
z konkursowej obsady stanowisk na
rzecz dyskrecjonalnej nominacji

Dobrem narodu a tym samym dobrem
wspólnym jest koncepcja definiowana
przez partię zwyciężającą w wyborach
parlamentarnych

Wiecznotrwałość gwarantowana me-
chanizmami wyborczymi

Jedność moralno-polityczna narodu



Wskazałem na zdarzenia, które zapoczątkowały proces upadku
Rzeczpospolitej jako państwa konstytucyjnego. W następnych latach
odbywały się kolejne akty tego dramatu. To była przede wszystkim
dobrze zaplanowana koncepcja ograniczania niezależności sądow-
nictwa i niezawisłości sędziów. Stało się tak poprzez odwołanie pre-
zesów i wiceprezesów sądów, którym przerwano kadencję, przez
Ministra Sprawiedliwości. Następnym krokiem była akcja hejterska
wymierzona wobec sędziów, zorganizowana przez urzędników
Ministerstwa Sprawiedliwości, w tym sędziów oddelegowanych do
ministerstwa. Kolejny zdarzeniem była – nieudana – próba wyelimi-
nowania ze służby sędziowskiej ok. 40% sędziów Sądu Najwyższego
poprzez niekonstytucyjne obniżenie wieku emerytalnego urzędujących
sędziów z 70 do 65 lat. Zarazem powołano w Sądzie Najwyższym
dwie nowe Izby: Izbę Dyscyplinarną i Izbę Spraw Publicznych
i Skargi Nadzwyczajnej, do których mianowane zostały osoby nie
mające żadnych związków z orzekaniem sądowym, a ponadto ich
nominacja nastąpiła w trybie uznanym za niespełniający warunków
niezawisłości i niezależności wymaganych w wymiarze sprawiedli-
wości. Jakby było mało, to osoby mianowane do Izby Dyscyplinarnej
otrzymywały pensje o 40% wyższe od pensji i sędziów orzekających
w innych Izbach Sądu Najwyższego. Pytanie o zorganizowaną przez
państwo korupcję w wymiarze sprawiedliwości jest pytaniem reto-
rycznym. 

Zwieńczeniem – na tym etapie – procesu niszczenia wymiaru
sprawiedliwości była w 2018 r. zmiana ustawy o krajowej Radzie
Sądownictwa, w wyniku której 15 sędziów – członków Rady nie
było, jak poprzednio, powybieranych przez sędziów spośród sędziów,
ale są wybierani przez Sejm. Ten mechanizm został zdyskwalifiko-
wany przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej oraz Euro-
pejski Trybunał Praw Człowieka. Nie wywarło to najmniejszego
wrażenia na władzach politycznych RP, tyle że funkcjonowanie ułom-
nej Rady powoduje zatrucie całego mechanizmu powoływania sę-
dziów i dramatyczne konsekwencje w zakresie stabilności orzeczeń
sądowych. Jeżeli bowiem orzeczenie zostało wydane przez osobę,
której status jako sędziego jest skutecznie kwestionowany, wówczas
trwałość wydanego orzeczenia staje pod wielkim znakiem zapytania. 

Problematyka wymiaru sprawiedliwości jest jednym z aspektów
sporu o rozumienie zasady konstytucyjnej oraz zasady wspólnoty eu-
ropejskiej, a mianowicie istoty rządów prawa czyli praworządności.
Trwający od 2016 r., spór miedzy rządem RP a instytucjami Unii
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Europejskiej (Komisja Europejska, Trybunał Sprawiedliwości UE,
Parlament Europejski) doprowadził do kompromitujących rząd RP
rozstrzygnięć politycznych oraz sądowych piętnujących praktykę po-
lityczną. Zarazem przesunięcie sporu konstytucyjnego z płaszczyzny
czysto politycznej na płaszczyznę prawną spowodowało – szczęśliwie
– na pewno spowolnienie, a być może zahamowanie procesu de-
strukcji wymiaru sprawiedliwości. 

Konkludując pragnę zwrócić uwagę na dwa aspekty zjawiska,
które nazywam: antykonstytucyjna satrapia czyli zło nienasycone.
Pierwsze to początkowo deformacja, a następnie degradacja podsta-
wowych funkcji konstytucji a tym samym degradacja znaczenia tego
podstawowego aktu prawnego. 

Zło nienasycone wyraża się w zniszczeniu konstytucji jako
ustawy zasadniczej, jej istoty, celu i funkcji. Wydawałoby się, że –
aby uświadomić skalę niszczenia państwa i społeczeństwa – wystar-
czyłoby przypomnieć brzmienie art. 16 francuskiej Deklaracji Praw
Człowieka i Obywatela z 1789 r., a mianowicie, że „Społeczeństwo,
w którym nie ma gwarancji poszanowania praw ani ustanowienia
podziału władz nie ma Konstytucji”. Efektem działań konstytucyjnych
organów państwa jest podważenie podstawowych funkcji i celów
konstytucji. 

Konstytucja RP przestała realizować zadanie ograniczenia wła-
dzy publicznej i gwarancji wolności jednostki. Nie respektowanie
przez organy władzy publicznej związania normami prawa i ustano-
wionymi procedurami skutkuje narastającym brakiem przewidywal-
ności i pewności stanowienia i stosowania prawa. Konstytucja traci
swoją funkcję normy zasadniczej, skoro z taką łatwością można zmie-
niać porządek konstytucyjny państwa za pomocą ustawodawstwa
zwykłego, nie podlegającego efektywnej kontroli jego zgodności
z konstytucją. Efektem jest przeciwieństwo założeń istnienia konsty-
tucji, a mianowicie narastający chaos i anarchia, we wszystkich wy-
miarach i aspektach życia publicznego. 

Państwo traci swoją legitymizację, skoro władza publiczna nie
opiera swego działania na normach konstytucji, a przecież podstawą
legitymizacji jest działanie na podstawie i w granicach prawa. Za-
uważalna tendencja, najpierw przesuwania, a następnie uchylania
wszelkich granic władzy publicznej oraz w coraz większym stopniu
działania „poza trybem” tworzy rzeczywistość polityczną. Polityka
przestaje być działaniem w granicach prawa, ale staje się taranem
rozbijającym porządek prawny. Jurydyzacja polityki, jako ideał dobrze
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zorganizowanego i należycie funkcjonującego państwa, zamienia się
w swoje przeciwieństwo jakim jest czysta polityzacja, a tym samym
nieograniczona instrumentalizacja prawa. 

Konstytucja traci swoją funkcję integracyjną efektem czego jest
narastający podział społeczeństwa, przybierający formy niebezpieczne
dla spójności społecznej i rozumienia wspólnoty jako wartości łączącej
grupy pluralistycznego społeczeństwa. Narasta proces zmniejszającego
się wspólnego mianownika jakim jest minimalna zgoda dotycząca
fundamentalnych zagadnień regulowanych przez konstytucję. Podsta-
wowa dyrektywa określająca Rzeczpospolitą Polską jako dobro
wspólne przestaje mieć jakiekolwiek znaczenie normatywne i aksjo-
logiczne. Funkcja społeczna konstytucji powoli zamiera, zamiera
zatem akceptacja dla konstytucji jako najważniejszego, nie tylko nor-
matywnego, punktu odniesienia. Drogowskaz, jakim jest konstytucja,
przestaje określać kierunek rozwoju państwa i społeczeństwa, a de-
gradowana jest do funkcji koguta na dachu, którego zadaniem nie
jest nic więcej, niż wskazywanie kierunku politycznego wiatru. 

Przestaje być realizowana funkcja konstytucji polegająca na nor-
matywnym ograniczeniu władzy publicznej w wyniku czego państwo
w coraz mniejszym stopniu jest państwem prawnym i w coraz mniej-
szym stopniu jest państwem, którego organy poddane są kontroli,
a w konsekwencji – odpowiedzialności. Najpierw zanika odpowie-
dzialność „miękka” – etyczna, obywatelska, realizowana w wymiarze
przyzwoitości i moralności publicznej. Kolejno przestaje mieć zna-
czenie odpowiedzialność polityczna, by zakończyć proces destrukcji
czysto politycznie instrumentalizując prawo, by uchronić od odpo-
wiedzialności prawnej ludzi władzy. Realizowana jest antykonstytu-
cyjna dyrektywa: dla wrogów… 

Konstytucja jako gwarancja wolności i samookreślenia jednostki
zaczyna brzmieć jak szyderstwo. Systematycznie ograniczane są
prawa osobiste i polityczne, a pod pretekstem walki z pandemią ko-
ronawirusa, także – w równym stopniu bezprawnie, bo na podstawie
rozporządzeń, a nie na podstawie ustaw – prawa socjalne i ekono-
miczne, bez należytej rekompensaty ze strony władzy publicznej. Co
więcej, nadużycie kompetencji władzy publicznej przybiera pozór
legalności: przykładem, jednym z wielu, jest skierowanie przez Mar-
szałka Sejmu wniosku do Trybunału Konstytucyjnego, by ten zablo-
kował możliwość dochodzenia roszczeń odszkodowawczych tak
długo, jak długo niekonstytucyjność podstawy odszkodowania (roz-
porządzenie) nie zostanie stwierdzona przez Trybunał. 
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Konstytucja traci swoją funkcję polityczną, która zakłada rze-
czywiste istnienie zasad ustrojowych legitymizujących porządek
konstytucyjny. Co więcej, jeżeli zasady ustrojowe są wyrazem okreś-
lonych wartości i ideałów, to erozja tych zasad jako rezultat świado-
mego i celowego działania konstytucyjnych organów państwa,
deprecjonuje samą istotę prawa. 

Zdegradowana do fałszywego formalizmu prawniczego zostaje
funkcja programowa konstytucji. Bo przecież jeżeli programowa
funkcja ma polegać na tworzeniu instytucji prawnych rozwijających
treści konstytucji, to zaprzeczeniem tej funkcji jest – przykładowo –
do cna niekonstytucyjna regulacja ustawy o Krajowej Radzie Są-
downictwa regulującą wybór sędziów członków KRS przez Sejm.
Ten przykład jest jednym z wielu działań konstytucyjnych organów
państwa niszczących niezależność sądów i niezawisłość sędziów. Ma
miejsce to w sytuacji, w której z istoty konstytucji wynika nakaz po-
dejmowania tylko takich rozstrzygnięć, które w efekcie wzmacniają
niezależność sądownictwa i niezawisłość sędziów, i bezwzględny
zakaz podejmowania jakichkolwiek rozstrzygnięć, które osłabiały te
gwarancje porządku konstytucyjnego państwa, a w konsekwencji
gwarancje wolności i praw jednostki. 

Skala zła spowodowanego przez antykonstytucyjną satrapię
będzie narastała ze względu na efekt domina polegający na oddzia-
ływaniu skutków naruszenia jednej z funkcji konstytucji w jej po-
wiązaniu z pozostałymi. Podobnie jak ma to miejsce w przypadku
naruszenia przepisów jednego z rozdziałów konstytucji i – co stara-
łem się wykazać – związków tego przepisu (przepisów) z przepisami
innych rozdziałów. Najpierw mamy bowiem do czynienia z narusza-
niem jednostkowego, wyodrębnionego przepisu konstytucji. Następny
krok to takie naruszanie regulacji konstytucyjnej, które zmienia istotę
instytucji ustrojowych. 

Satrapia ma charakter antykonstytucyjny w sytuacji, gdy proces
naruszania konstytucji osiągnął taki poziom, że nie ma rozdziału
konstytucji, którego przepisy nie byłyby naruszone. Oznacza to nie
tylko, że cała Konstytucji jest strzępem szlachetnego zamierzenia.
Oznacza to, że porwana na strzępy została wola narodu, wyrażona
w referendum konstytucyjnym. A jedyną legitymacją dla polityków
jest właśnie wola narodu ucieleśniona w konstytucji, a nie w akcie
glosowania w wyborach parlamentarnych. 
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Antykonstytucyjna satrapia czyli zło nienasycone. 
Co utraciliśmy i co tracimy? 

Niepokojącym zjawiskiem jest nie tylko poczucie straty, ale
strata realna. Co utraciliśmy zatem i co dalej tracimy w wyniku
wojny przeciwko Konstytucji RP? 

Utrata suwerenności wewnętrznej. Zacznę od tego, że Polska
traci suwerenność w rozumieniu nie prawno-międzynarodowym czy
rozumieniu prawa europejskiego, ale w rozumieniu prawa wewnętrz-
nego. Państwo suwerenne bowiem to jest to państwo, które działa na
podstawie i w granicach prawa. Państwo suwerenne to jest państwo,
w którym przestrzegane są reguły, które samo państwo przez swoich
obywateli ustanawia. 

W Polsce obserwujemy dziś zjawisko nadużywanie koncepcji
suwerena dla określenia możliwości i zakresu działania władzy pub-
licznej. Utożsamiany bowiem jest suweren będący pierwotnym pod-
miotem władzy z reprezentantem suwerena. Suweren wypowiedział
się w akcie wyborczym, wybierając swoją reprezentację, w tym
samym stopniu ważności wybierając większość parlamentarno-rzą-
dową, jak i opozycję parlamentarną. Legitymacja polityczna zarówno
większości jak i opozycji jest tożsama. Ale nawet władza suwerena
nie jest nieograniczona, bowiem współczesnego suwerena wiążą stan-
dardy praw i wolności jednostki. Tym bardziej ograniczona jest moż-
liwość wykonywania władzy przez rządzących. Granice tej władzy
wyznacza konstytucja, zobowiązania międzynarodowe i ustawodaw-
stwo zwykłe, które musi spełniać minimalne warunki zgodności
z konstytucją. 

Nieporozumienie – by nie powiedzieć oszustwo argumentacyjne
– z którym mamy dziś do czynienia, polega na tym, że utożsamia
się suwerena z przedstawicielami suwerena, którzy są przez ten po-
rządek konstytucyjny, nadany przez suwerena, ograniczeni. 

Utrata tożsamości konstytucyjnej państwa. Tracimy również toż-
samość konstytucyjną państwa. Trybunał Konstytucyjny w 2010 roku
przy okazji wyroku w sprawie Traktatu Lizbońskiego wyznaczył
kilka cech tożsamości konstytucyjnej Rzeczpospolitej: poszanowanie
polskiej państwowości, demokracja, zasada państwa prawnego, spra-
wiedliwości społecznej, podstawy ustroju gospodarczego, wreszcie
zapewnienie ochrony godności praw człowieka. 

Te wartości miały służyć jako podstawa porządku konstytucyj-
nego określającego właśnie tożsamość czyli niezbywalne i najbardziej
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charakterystyczne elementy ustroju RP. Miały wyznaczać granice do-
puszczalnych działań władzy publicznej w sferze relacji międzyna-
rodowych, w szczególności możliwości przekazania kompetencji
organów do wspólnego wykonywania w ramach procesu integracji
europejskiej. Analiza rzeczywistości konstytucyjnej prowadzi do
wniosku, że poprzez mechanizm ustawodawstwa zwykłego oraz prak-
tykę ustrojową wydrążana jest istota treści owych wartości. Ograni-
czanie własności rolnej – jako podstawy ustroju gospodarczego –
w stopniu naruszającym jej istotę, rażące naruszanie zasady podziału
władz, w szczególności niezależności wymiaru sprawiedliwości, ogra-
niczanie prawa opozycji parlamentarnej czy godzące w państwowość
osłabienie reputacji RP na arenie międzynarodowej – a są to tylko
przykłady – poddają w wątpliwość istotę tożsamości konstytucyjnej.
Proces utraty tożsamości konstytucyjnej rozpoczął się od naruszania
zasady rządów prawa, by rozprzestrzenić się na inne wartości ustro-
jowe. 

Destrukcja parlamentaryzmu. Kolejnym elementem, który tra-
cimy, jest parlamentaryzm. Monitorując poczynania władzy publicz-
nej, kierujemy światło reflektora na proces destrukcji rządów prawa.
W cieniu tego procesu następował proces destrukcji parlamentaryzmu
polskiego. 

Nie można uznać za prawdziwie, realnie funkcjonujący taki par-
lament, w którym poseł, reprezentant suwerena, ale należący do
mniejszości parlamentarnej, ma 30 sekund na wypowiedź. Ustawy
ustrojowe nie powinny być uchwalane w III czytaniach w ciągu nie-
całych czterech godzin. Ustawa (także ustrojowa, jaką jest ustawa
o Sądzie Najwyższym) gdyby była uchwalona z zachowaniem trybu
i zasad przyzwoitej legislacji dawałaby minimalne gwarancje tego,
by nie musiałaby być nowelizowana siedem razy w ciągu 8 miesięcy. 

Skalę destrukcji parlamentaryzmu pokazują Raporty Obywatel-
skiego Forum Legislacji przy Fundacji im. Stefana Batorego obej-
mujące działalność legislacyjną od listopada 2015 roku. Raporty tego
zespołu ekspertów ukazują, w jaki sposób i w jakim zakresie został
zdegradowany parlament, który ma działać zgodnie z Konstytucją,
zgodnie z ustawą o wykonywaniu mandatu posła i senatora, zgodnie
z regulaminem Sejmu. 

Utrata bezpieczeństwa prawnego. Tracimy bezpieczeństwo
prawne na poziomie krajowym, narodowym, jak i na poziomie mię-
dzynarodowym. Jakie znaczenie ma sposób stanowienia i stanowienie
prawa w Polsce dla bezpieczeństwa prawnego polskich obywateli na
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poziomie międzynarodowym, pokazuje kazus Artura C., polskiego
obywatela, co do którego wydania do Polski na postawie Europej-
skiego Nakazu Aresztowania miał wątpliwości sąd irlandzki i skie-
rował w tej sprawie pytanie prejudycjalne do Trybunału Spra-
wiedliwości UE. Ostatecznie, po głębokiej analizie sytuacji w Polsce
sąd irlandzki uznał, że nie ma przesłanek do nie wydania obwinio-
nego w ramach europejskiego nakazu aresztowania. Ale ta sprawa
pokazuje, jak brak zaufania do realizacji przez Polskę koncepcji rzą-
dów prawa ma fundamentalny wpływ na bezpieczeństwo prawne.
Bezpieczeństwo prawne jest esencją rządów prawa, które nie pozwa-
lają na arbitralność działania jakiejkolwiek władzy, nie tylko Sejmu,
ale również sądu, prokuratora czy urzędnika administracji rządowej
lub samorządowej. 

Tracimy bezpieczeństwo prawne w ramach polskiego porządku
prawnego, bowiem orzeczenia sądowe wydane przez osoby, których
status sędziego – ze względu na udział po 2018 r. Krajowej Rady
Sądownictwa w mechanizmie nominacji sędziowskiej – może być
skutecznie kwestionowany ma tę dramatyczną konsekwencję, że
otwiera drogę do kwestionowania legalności orzeczenia, a zatem po-
woduje zaburzenie poczucie trwałości orzeczeń i związanego w tym
bezpieczeństwa prawnego. 

Utrata realnego mechanizmu ochrony wolności i praw jednostki.
Tracimy fundament Rzeczpospolitej określony w art. 30 Konstytucji
– godność człowieka. Mówiłem zawsze, powtarzam i będę powtarzał:
Konstytucja RP jako fundament rządów prawa, jest konstytucją praw
i wolności jednostki. Godność człowieka jest źródłem wolności
i praw. 

Co się dzieje? Deptana jest godność obywateli-sędziów. Przy-
pomnę, że komuś przyszedł do głowy pomysł, realizując zabezpie-
czenie Trybunału Sprawiedliwości UE  dotyczące ustawy o Sądzie
Najwyższym, ponownie zmusić sędziów Sądu Najwyższego do prze-
czołgania ich przed Krajową Radą Sądownictwa. Sędziowie mieli
wystąpić o pozytywne zaopiniowanie ich kwalifikacji zawodowych,
jako warunek ponownego mianowania przez Prezydenta. Chodzi
o tych samych sędziów, którzy negatywnie zostali ocenieni przez
Krajową Radę Sądownictwa w lipcu 2018 r. Biorąc pod uwagę cha-
rakter postanowienia Rada musiałaby połknąć własny język i wydać
pozytywną opinię (co nie jest naszym zmartwieniem), ale sama idea
poddania się procesowi kolejnego opiniowania przed KRS jest dla
sędziów uwłaczająca. 
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Utrata bezpieczeństwa konstytucyjnego. Bezpieczeństwo kon-
stytucyjne obywateli jest warunkowane prawidłowym funkcjonowa-
niem zasady podziału i równoważenia władz. Jest to reguła dobrze
zorganizowanego państwa, w którym kontrola władzy ma charakter
zinstytucjonalizowany jako odpowiedź na naturalną skłonność władzy
do nadużyć. Poszukiwanie delikatnej równowagi między ograniczo-
nym zaufaniem i uzasadnioną nieufnością wobec władzy jest pod-
stawą rozdzielenia kompetencji między organami władzy, racjonalnej
struktury współzależności i mechanizmów przywracania naruszania
konstytucyjnie określonej równowagi. Pozwala to na przeciwdziałanie
nadmiernej koncentracji władzy, zarówno w wymiarze kompeten-
cyjno-normatywnym, jak i w praktyce rządzenia, a tym samym na
oddalenie ryzyka despotyzmu, a w dalszej kolejności – autoryta-
ryzmu. Co więcej, prawidłowo ukształtowany mechanizm podziału
i równowagi władzy tworzy przesłanki realizacji wolności i praw
obywatelskich chroniąc przed wzajemna agresją. Gwarantuje zacho-
wanie przestrzeni swobody i wolności jako warunku demokracji sta-
nowiąc zarazem kluczową gwarancję rządów prawa i legalności
działania władzy publicznej. 

W 1946 roku Gustaw Radbruch mówiąc o fundamencie po-
rządku prawnego podkreślał, że prawo które nie respektuje minimal-
nych standardów sprawiedliwości nie może być uznane za prawo.
Staje się ustawowym bezprawiem. 

Natomiast państwo, w którym końcowym efektem działania jego
konstytucyjnych organów jest zniszczenie konstytucji jako podstawy
systemu prawnego państwa staje się państwem konstytucyjnie
upadłym. 

*   *   *

W 2022 roku odbyła się w Wiedniu 48. Konferencja Adwokatów
Europejskich. Temat był zarysowany dość ogólnie: demokracja –
rządy prawa – prawa obywatelskie. Proszony byłem – obok b. Pre-
zydenta Austrii, b. Prezes Austriackiego Trybunału Konstytucyjnego,
Ministra Sprawiedliwości oraz Komisarza Unii Europejskiej ds. Wy-
miaru sprawiedliwości – o wprowadzenie do dyskusji (ang. keynote
speech). Uznałem, że wiedza na temat sytuacji w Polsce wśród praw-
ników europejskich jest wystarczająca, by konieczne było mówienie
o zmianach prawnych. Mniej znane są bowiem zawsze w takich przy-
padkach konkretne sytuacje i konkretne emocje, które towarzyszą
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antykonstytucyjnemu bezprawiu. Przedstawiłem więc swoje wprowa-
dzenie w formie listu ojca-sędziego do syna prawnika. Zawarte w
tekście daty mają zarówno informacyjne, jak i symboliczne znaczenie. 

„Późnym latem 2033 roku na biurku, w domu emerytowanego
sędziego, leżała kopia listu datowanego na 21 lutego 2020 r. Był to
list ojca do syna prawnika. Oto jego treść:

Mój Drogi Synu, 
Wczoraj mieliśmy długą, emocjonalną rozmowę o sprawach,

które dzieją się w miejscu które jest dla nas najdroższe. Najdroż-
sze ze względu na historię, teraźniejszość i przyszłość. Przyszłość
Twoją i Twoich dzieci. 

List jest rekapitulacją rozmowy. Rekapitulacją sine ira et
studio, tak jak się tego oczekuje od prawników. Zrozumiałe są
emocje jakie wyzwala, nierozumienie i niezgoda na niszczenie
konstytucji, demokracji, rządów prawa i praw człowieka. Jesteśmy
tylko ludźmi, będąc zarazem obywatelami i patriotami. Miesz-
kańcami co najmniej dwóch państw – Węgier i Polski – państw,
które zaczęły się ścigać w najgorszej z możliwych konkurencji.
Konkurencji tak złej, że zwycięzca okazuje się największym prze-
granym. 

Ale zostawmy emocje. 
Zaczęło się prawie niezauważalnie. Wygrane wybory prezy-

denckie i parlamentarne przez tę samą opcje polityczną nie bu-
dziły żadnych wątpliwości. Legalizm i legitymacja nie budziły
zastrzeżeń. 

Ale już pierwsze zachowania zapaliły czerwoną lampkę.
Było to wyłączenie najistotniejszego bezpiecznika demokracji
konstytucyjnej jakim jest sąd konstytucyjny. Metody – najpierw
Gleichschaltung a potem Ausschaltung sądownictwa konstytucyj-
nego – przeszły do podręczników zamachu na ustrój państwa.
Bez wojska, bez zmiany konstytucji, bez skutecznej reakcji mię-
dzynarodowej opinii publicznej. Ale z oporem części społeczeń-
stwa, oporem ośmieszanym i lekceważonym przez władze
polityczną. 

Równolegle miała miejsce likwidacja służby cywilnej i za-
stąpienie partyjną nomenklaturą. Media publiczne zostały całko-
wicie podporządkowane władzy politycznej. 

Narasta proces likwidacji niezależnych instytucji: podporząd-
kowanie instytucji naukowych (Węgierskiej Akademii Nauk)
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rządowi czy wyrzucenie Central European University z Buda-
pesztu pod pretekstem zlikwidowania „przywileju” jakim jest
możliwość nadawania amerykańskich stopni akademickich. To
jest praktyczne wyłączenie podstawowych funkcji Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji i przekazanie ich – w procesie by-passu
konstytucyjnego – Radzie Mediów Narodowych. 

Władza polityczna całkowicie przejęła i podporządkowała
sobie prokuraturę. Prosecution is not willing to see where the go-
vernment cronies violate the law. 

Parlament przestaje pełnić swoją rolę konstytucyjną. Proces
legislacyjny stał się farsą. Parlament jest wyłącznie mechaniczną
maszynką do glosowania. Wystąpienia posłów opozycji są ogra-
niczone do 30 sekund. Za przedłużenie o 40 sekund speaker izby
nakłada grzywnę 700 euro. Ustawa uchwalana jest w ciągu kilku
godzin, nierzadko o 5-ej rano i wchodzi w życie w dniu ogłosze-
nia. A na Węgrzech poprawki do konstytucji były uchwalane
w ciągu 72 godzin, bez jakiekolwiek dyskusji. 

Kolejno – court packing dotyczy Sądu Najwyższego – zwol-
nienie pierwotnie wszystkich sędziów Sądu Najwyższego, a osta-
tecznie niemal 40% składu sądu pod pretekstem osiągnięcia przez
nich nowo wyznaczonego wieku emerytalnego. Konstytucyjna
gwarancja trwałości statusu sędziego i gwarancja 6-letniej kaden-
cji prezesa SN nie ma żadnego znaczenia. Teraz wiadomo, dla-
czego sąd konstytucyjny przestał istnieć – aby umożliwić
osiągnięcie tych celów. A Izba Dyscyplinarna Sądu Najwyższego
jest sądem specjalnym. Z tego powodu została zdyskwalifikowana
jako sąd przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej i Sąd
Najwyższy. Bo sąd specjalny może być ustanowiony jedynie
w stanie wojny. 

Celem zmian – cynicznie nazywanych „reformą” wymiaru
sprawiedliwości – jest podporządkowanie sędziów i sądów władzy
politycznej. Minister Sprawiedliwości będący zarazem Prokura-
torem Generalnym ma nieograniczone prawo mianowania i od-
woływania prezesów sądów i innych osób kierujących sądami. 

Latem 2017 r. liczyłeś i nie mogłeś uwierzyć, że w ustawie
o Sądzie Najwyższym i zmianie innych ustaw pojęcia „sąd dys-
cyplinarny”, „postępowanie dyscyplinarne” i „rzecznik dyscypli-
narny” pojawiają się 596 razy. Jeżeli w pierwszym akcie dramatu
na ścianie wisi strzelba, to wiadomo co stanie się w akcie ostat-
nim. Odpowiedzialność dyscyplinarna grozi sędziom – i jest już
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bezwzględnie stosowana – za prawidłowe stosowanie prawa, za
kierowanie pytań prejudycjalnych do ECJ, za zachowania bro-
niące podstawowych zasad porządku konstytucyjnego, za wyroki
nie odpowiadające oczekiwaniom władzy politycznej. 

Obserwujesz konstytucyjne wrogie przejęcie w czystej
postaci. 

Wiemy z obserwacji zdarzeń ostatnich lat, że instrukcja nisz-
czenia państwa konstytucyjnego jest banalnie prosta, i banalnie
skuteczna. Tworzony jest stan, o którym zdumiony Gustaw Rad-
bruch prawdopodobnie powiedziałby – ustawowe prawo i ponad
ustawowe bezprawie (J. Woleński). 

Wiemy także, że naruszanie pierwszy raz pierwszej normy
konstytucyjnej uruchamia efekt domina: naruszenie konstytucji
oznacza bowiem lawinowo narastające naruszenie demokracji,
rządów prawa, wolności i praw jednostki. Społeczeństwo traci
fundament swej egzystencji. Państwo traci suwerenność, bo nie
jest suwerennym państwo, którego organy naruszają konstytucję.
Tworzy się „ciąg technologiczny” niszczenia państwa konstytu-
cyjnego, w który włączone zostają kolejno wszystkie organy pań-
stwa, instytucje i procedury. 

Łamanie konstytucji jest wyrazem pogardy dla jej aksjologii.
Także pogardy dla jej aksjomatów. Konstytucja przestaje być pod-
stawą i granicą działania władzy publicznej. Staje się fałszywym
uzasadnieniem rzeczywistego nadużycia władzy. Także wtedy gdy
prezydent, speaker parlamentu, sędziowie Izby Dyscyplinarnej
czy prokuratura odmawiają wykonania prawomocnego wyroku
sądowego. By nie dopuścić do wykonania wyroku, który nie po-
doba się władzy politycznej, sąd konstytucyjny zmienia prawo.
Przepis konstytucji przestaje być normą. Staje się jednym z „wielu
możliwych poglądów”. 

Drogi synu – we wczorajszej rozmowie drżał ci głos, gdy
mówiłeś, że działania przeciwko demokracji konstytucyjnej są
realizowane przez konstytucyjne organy tego państwa: parlament,
prezydent, rząd. Że powstała sytuacja, w której pierwsza ofiara
wojny przeciwko konstytucji, a mianowicie sąd konstytucyjny
stał się współtwórcą działań naruszających konstytucyjny porzą-
dek państwa. Że pedały hamulca stały się pedałami gazu. A przy-
sięga wierności konstytucji brzmi jak szyderstwo. 

I pytałeś – jak to możliwe? Jak to możliwe, że w procesie
niszczenia porządku konstytucyjnego biorą udział prawnicy? 
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Odpowiem. Dla budowania demokracji konstytucyjnej ko-
nieczni są prawnicy. Dla niszczenia demokracji konstytucyjnej
wystarczą absolwenci wydziałów prawa. Bez względu na ich
stopnie i tytuły, zawodowe czy naukowe. To są ci, dla których
autorytetem i drogowskazem jest Carl Schmitt i jego „Diktatur”,
natomiast „Reine Rechtslehre” i całego Hansa Kelsena odstawiają
na półkę książek zakurzonych.  

Masz prawo zadawać pytanie czy prawnikiem można nazy-
wać osobę, która gotowa jest przyjąć stanowisko sędziego w Izbie
Dyscyplinarnej Sądu Najwyższego wiedząc, że będzie miała wy-
nagrodzenie 40 % wyższe niż koledzy sędziowie w innych izbach
tego sądu? 

I masz prawo nie podawać im ręki – w imię godności za-
wodu prawnika (sędziego, adwokata, prokuratora). Ale przede
wszystkim w imię wszystkich ofiar machiny niesprawiedliwości,
których prawnicy, właśnie prawnicy, nie byli w stanie uratować. 

Prawnik nie zgodzi się na żaden szwindel argumentacyjny,
czy to przez podstawianie zbliżonych znaczeń pod trwale ustalone
treści czy przez utożsamianie pojęć językowo zbliżonych, ale me-
rytorycznie różnych. Czy realizowany w jakikolwiek inny sposób.
Bo to jest forma kłamstwa. Kłamstwa, które jest cynicznym środ-
kiem do niegodziwego celu. Ulubionym przez każdą populis-
tyczną władzę. Reżimy illiberalne okłamują obywateli, często
czyniąc z nich współsprawców kłamstwa. Ale wiemy, że „you
can fool all the people some of the time, and some of the people
all the time, but you cannot fool all the people all the time” (A.
Lincoln)

Ale dzisiaj to właśnie sędziowie są szykanowani, poddani
postępowaniom dyscyplinarnym, są przedmiotem kampanii
oszczerstw organizowanej także przez ludzi pracujących w mi-
nisterstwie sprawiedliwości. Oszczercy w nagrodę są mianowani
sędziami Sądu Najwyższego. Kampania oszczerstw jest znako-
micie zorkiestrowana. Ale to nie jest partytura ani Verdiego ani
Straussa, a za pulpitem nie stoi ani Arturo Toscanini ani Karl
Bohm. 

I masz rację mówiąc, że następnym celem będą adwokaci.
Za ich postawę w obronie podstawowych wartości państwa kon-
stytucyjnego. Za obronę – pro bono – sędziów i prokuratorów,
którym postawiono zarzuty dyscyplinarne. Adwokaci, a także rad-
cowie prawni, bardzo solidnie zapracowali na zemstę. Potem będą
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to ludzie nauki i kultury, intelektualiści, rzeczywista elita narodu.
Niektórzy z nich już doświadczają molestowania ubranego
w szaty prawa. A później już nie będzie miał kto ich bronić. 

Będziesz musiał odbudować reputację Twojego kraju. Jako
prawnik będziesz przez prawników z innych państw traktowany
z ograniczonym zaufaniem. Ale oni – właśnie prawnicy – dadzą
ci szansę. Twoi zagraniczni partnerzy chcą mimo wszystko wie-
rzyć, że to co się zdarzyło było wypadkiem przy pracy. Incyden-
tem. Bolesnym, niezrozumiałym, mającym dramatyczne skutki,
ale jednak incydentem. Nie jesteś winien temu co się stało, ale
niesiesz ciężar zawodowej i moralnej odpowiedzialności. Wyko-
rzystaj tę szansę, jeżeli ją dostaniesz. Kolejnej nie dostaniesz na
pewno. 

Drogi synu, pytałeś jakie nauki możemy wyprowadzić z po-
wstałej rzeczywistości konstytucyjnej? Ograniczę do pięciu, ma-
jących wymiar uniwersalny. 

Po pierwsze, to świadomość co tracimy gdy deprecjonowana
jest konstytucja. Jest to, jak mówiliśmy, utrata suwerenności. To
utrata bezpieczeństwa prawnego, zarówno wewnątrz państwa jak
i w stosunkach z innymi porządkami prawnymi; to utrata tożsa-
mości konstytucyjnej jako podstawy myślenia o porządku nor-
matywnym i społecznym; to utrata wiarygodności państwa
w relacjach międzynarodowych; to utrata wiary w trwałość
racjonalnej organizacji państwa i społeczeństwa i zaufania do nie-
naruszalnych zasad konstytucyjnych, także tych mających cha-
rakter „klauzul wieczystych”. 

Lekcja druga to świadomość, że początek upadku może być
mało widoczny, pozornie uzasadniany trafną diagnozą potrzeby
zmian. Bo poza sporem jest, że funkcjonowanie wymiaru spra-
wiedliwości powinno być fundamentalnie poprawione. Zmiany
zawsze będą nazwane reformami. A przecież reforma zakłada
obiektywną wiedzę i dobre intencje. Dobra wiara musi być zało-
żeniem niepodważalnym. To, co wiemy to wskazówka: patrz
końca, a przede wszystkim patrz na tworzony mechanizm. Patrz
zimnym okiem. Nie pozwól, byś miał oczy szeroko zamknięte.
Twoje niedostatki pamięci historii – gdy mówisz „wszystko już
było” – i Twoje niedostatki wyobraźni nie są i nie będą żadnym
usprawiedliwieniem. 

Po trzecie, nawet najdłuższa wojna kiedyś się kończy. Po-
wstają warunki rozejmu, a potem porozumienie pokojowe. Wojna
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przeciwko konstytucji też się zakończy. I wtedy trzeba będzie
zacząć odbudowywać demokrację konstytucyjną. Dla odbudowy
państwa konstytucyjnego nie można stosować metod właściwych
dla jego burzenia. Odbudowa musi respektować zasady demo-
kracji i rządów prawa. Restauracja – to wiemy z historii – jest
przeciwieństwem rewolucji. Diabelski krąg rewolucyjnego amoku
musi być rozerwany. Zastosowanie metod stosowanych przez
niszczycieli demokracji – dla wielu tak bardzo nęcące – tworzy-
łoby korzenie zatrutego drzewa. Zatrute drzewo nie urodzi zdro-
wych owoców. 

Po czwarte, nie zostawiaj ludzi będących w potrzebie samym
sobie. Kilka tygodni temu maszerowaliśmy w togach na marszu
tysiąca tog. Także po to, by wyrazić wdzięczność dziesiątkom
europejskich prawników, którzy szli razem z nami. Symbolika
ma znaczenie. Nie zostawiaj będących w potrzebie prawników.
Dotyczy to twoich kolegów z krajowej palestry czy stowarzysze-
nia sędziowskiego. Tych, którzy są prześladowani, szykanowani,
więzieni. Także za granicą. Pomyśl choćby o bliskiej Turcji. I dla
których najmniejsza oznaka solidarności jest często najcieńszą,
jedyną ale jakże mocną nitką nadziei pozwalającą przetrwać naj-
gorsze. 

Wreszcie, najważniejsze. Kilka tygodni temu miałeś łzy
w oczach, gdy słuchaliśmy poruszającego wystąpienia jednego
z ostatnich żyjących więźniów  Auschwitz, Mariana Turskiego.
Der letzte Haeftlinge dopisał do katalogu XI przykazanie: „nie
bądź obojętny. Bo gdy będziesz obojętny Auschwitz może spaść
z nieba każdego dnia”. To jest przykazanie kierowane do każdego
z nas: Nie bądź obojętny. Widmo państwa autorytarnego stoi
u drzwi Twojego domu. Nie zapuka do drzwi. Wejdzie bez za-
proszenia. I zostanie na długo. 

To wszystko na dziś. 
Twój zatroskany 
Ojciec 

Warszawa, 21.02.2020”
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