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Wprowadzenie

,Zapobiegajac z jednej strony gwaltownym i czestym odmianom konstytucji
narodowej, z drugiej, uznajac potrzebe wydoskonalenia onej, po doswiadczeniu
jej skutkéw co do pomyslnosci publicznej, pore i czas rewizyi i poprawe kon-
stytucji co lat dwadzie$cia pie¢ naznaczamy, chcac mieé takowy sejm konsty-
tucyjny ekstraordynaryjnym podlug osobnego o nim prawa opisu” (artykul 6
Ustawy Rzadowej z dnia 3 maja 1791 roku).

,Co lat 25 po uchwaleniu niniejszej Konstytucji ma by¢ Ustawa Konstytucyjna
poddana rewizji zwyczajng wickszoécia Sejmu i Senatu, polaczonych w tym
celu w Zgromadzenie Narodowe” (artykut 125 Konstytucji Rzeczypospolite;
Polskiej z dnia 17 marca 1921 roku).

Wypada wyrazi¢ zal, ze zadnego z podobnych postanowieni dotyczacych rewizji prze-
piséw konstytucyjnych nie zawarto w obowiazujacej Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku. Przepisy ustawy zasadniczej, jak kazdy wytwér
cztowieka, z samej istoty nie moga by¢ doskonate. Zycie spoteczne, gospodarcze i po-
lityczne toczy si¢ z tak duza dynamika, ze rozwigzania optymalne w momencie ich
przyjmowania szybko mogg si¢ sta¢ nieaktualne. Nadmiernie zreszta optymistyczne
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byloby zalozenie, ze uchwalana konstytucja, nie tylko ta z 1997 roku, lecz takze
poprzednie, w tym majowa i marcowa, mogla by¢ bliska ideatu. Konstytucja jest
zawsze wypadkowa réznych intereséw, zdarzen i biezacych mozliwosci politycznych.
Tym bardziej cnota roztropnosci i madrosci wymagataby od twércéw ustawy zasad-
niczej — dokumentu niewgtpliwie podstawowego dla wspdlnoty politycznej, a nawet
w jakims$ sensie ja wspétkonstytuujacego — postawy pelnej pokory, swiadomosci
wiasnej niedoskonalosci i nade wszystko otwarcia na potrzeby kolejnych pokoleri.
W artykule 235 przewidziano mozliwo$¢ wprowadzenia zmian do konstytucji,
niemniej nie ma w nim fagodniejszej niz normalnie procedury ustrojodawczej. Co
ciekawe, nie przewidziano mozliwosci uchwalenia nowej konstytucji.

Tego niewatpliwie zabraklo. Nie oznacza to jednak, ze w 25-lecie uchwalenia
i wejscia w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku nie nalezy debatowaé
na jej temat, dyskutowa¢ o jej zaletach i wadach czy nawet wzywa¢ do jej zmiany.
Chociazby wolg twércéw ustawy zasadniczej byto nieomal wieczyste utrwalenie
regulowanego w niej stanu rzeczy, wola ta nie moze wigza¢ kolejnych pokolen.
Maja one pelne prawo do dyskutowania o potrzebie zmiany oraz jej przeprowa-
dzenia zgodnie z mechanizmami demokratycznymi i ustalonymi procedurami.
Celem niniejszego wydania albumowego Konstytugji jest zaproszenie mozliwie
najwickszej liczby obywateli do debaty o ustawie zasadniczej. Do debaty, ktéra
wolna bedzie od aksjomatéw, zwlaszcza tych, ktére w ostatnim 25-leciu prébowaly
z ustawy zasadniczej uczyni¢ swoisty pomnik, niewzruszalny ideat, dzielo doskonale.
Konstytucja nie jest ani pomnikiem, ani dzielem doskonalym, ani tym bardziej
idealem, ktérego nie mozna zmienié. Ma wiele wad, ktére wypadaloby usunaé.
Ma tez pewne dobre rozwiazania, ktdre warto utrzymac. O tych wadach i zaletach
traktuje niniejsze wprowadzenie.

Rozstrzygniecia wypracowane przy Okraglym Stole oraz podczas bardziej lub
mniej formalnych wydarzen towarzyszacych temu przedsiewzieciu rozpoczely proces
politycznej, spolecznej i gospodarczej transformacji, a wiec okres budowy IIT Rzeczy-
pospolitej. Zainicjowane wtedy przeksztalcenia mialy swoje Zrédto w porozumieniu,
jakie zostato zawarte pomiedzy sprawujacg éwezesnie wladze elita komunistyczng
a przedstawicielami wybranych, dominujacych $rodowisk opozycyjnych. Nieza-
leznie od tego, jak ocenia si¢ z dzisiejszej perspektywy tamte decyzje i powstaly
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model przebudowy padstwa — nie to bowiem jest przedmiotem tego opracowania —
nie mozna mie¢ watpliwosci, ze zawazyly na przyjmowanych rozstrzygnieciach oraz
na praktyce ustrojowej lat dziewie¢dziesiatych. Tym bardziej ze niektére srodowiska
dawnej opozycji antykomunistycznej uwazaly si¢ za depozytariuszy tych porozumieni
i straznikéw przestrzegania ich postanowieri mimo uplywu czasu oraz zmieniajacych
si¢ uwarunkowan. Porozumienia Okraglego Stotu staly si¢ swoistym aktem funda-
cyjnym dla III Rzeczypospolitej. Klasycznym przykladem uporu w trwaniu przy
ustaleniach kontraktu z komunistami byla decyzja o przeprowadzeniu drugiej tury
wyboréw do Sejmu kontraktowego w czerwcu 1989 roku. Strona solidarno$ciowa
przystala wtedy na pomyst nowelizacji ordynacji wyborczej, a wigc zmiany regut
w trakcie gry, polegajacy na przeniesieniu nieobsadzonych mandatéw z listy krajowej
do podziatlu w okregach wyborczych wylacznie dla kandydatéw strony rzadowe;.

Argument porozumient Okraglego Stolu pojawit si¢ takze duzo pézniej, w czasie
debaty na temat Krajowej Rady Sadownictwa, kt6ra toczyla si¢ w Polsce w 2017 roku.
Dyskutowano wéwczas o prawidlowej interpretacji przepisu stanowiacego, ze w sklad
Krajowej Rady Sadownictwa wchodzi pigtnastu cztonkéw sposrédd sedziéw Sadu
Najwyzszego, sadéw powszechnych, sadéw administracyjnych i sadéw wojskowych
(artykut 187 ustep 1 punkt 2 Konstytucji RP). Wskazywano, ze przepis ten nalezy
odczytywaé w duchu ustalelt powzietych w 1989 roku, kiedy to wyrazano przeko-
nanie, ze sedziowie powinni by¢ wybierani wylacznie przez sedziéw, mimo ze do-
dany nowelg kwietniowa artykul 60 Konstytucji z 1952 roku w ustepie 2 stanowik:
,Uprawnienia, skfad i spos6b dzialania Krajowej Rady Sadownictwa okresla ustawa”.
To tylko ilustracja zjawiska dos¢ rozpowszechnionego w latach dziewigédziesiatych
i, jak wida¢, trwajacego do dzisiaj. Tymczasem w $wietle przyjetych w europejskiej
kulturze prawnej regul wykladni tekstu prawnego nieuzasadnione jest przekona-
nie, ze ustalenia poczynione z upadajacym rezimem komunistycznym maja wigzaé
kolejne pokolenia interpretatoréw Konstytucji RP z 1997 roku.

Paradoksem, tak historycznym, jak i politycznym, bylo to, ze ustawe zasadnicza
dla IIT RP uchwalita wigkszo$¢ parlamentarna wywodzaca si¢ gléwnie z aparatu
wiadzy Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, w tym zwhaszcza z Polskiej Zjednoczo-
nej Partii Robotniczej. Przez dwa lata przewodniczacym Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, a wi¢c osobg o bardzo duzym wplywie na brzmienie
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projektu ustawy zasadniczej, byt Aleksander Kwasniewski. Po jego wyborze na urzad
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej stanowisko przewodniczacego Komisji objat
Wihodzimierz Cimoszewicz. Ostatnim przewodniczacym Komisji zostal profesor
Marek Mazurkiewicz. Kazda z tych os6b w okresie PRL byla zaangazowana w PZPR.

Problem stanowilo nie tylko to, ze najwickszy wplyw na brzmienie ustawy za-
sadniczej przyjmowanej przez Zgromadzenie Narodowe mialo ugrupowanie post-
komunistyczne. Wybory parlamentarne w 1993 roku byly pierwszymi, w ktérych
obowigzywal prég wyborczy, co spowodowalo, ze spora cz¢$¢ ugrupowan ubiega-
jacych si¢ o mandaty, gtéwnie prawicowych, nie wzieta udziatu w ich ostatecznym
podziale. Tym samym w Sejmie nie znalazly si¢ formacje, ktére tacznie zebraly ponad
30% waznie oddanych gloséw. Nie zamierzam doglebnie analizowad tutaj przyczyn
takiego stanu rzeczy. Jakiekolwiek jednak byly powody takiego wyniku wyboréw,
dwezesny Sejm, od strony proceduralnej oczywiscie uksztaltowany prawidtowo,
charakteryzowal si¢ nizszym poziomem legitymizacji demokratycznej. Nie moglo
by¢ inaczej, jezeli 4,7 miliona gloséw oddano na komitety, ktére ostatecznie nie
wprowadzity do Sejmu zadnego kandydata. Na komitety, kt6re obsadzity 460 man-
datéw sejmowych, oddano nieco ponad 9 milionéw gloséw.

Przyjecie Konstytucji RP przez Zgromadzenie Narodowe ukonstytuowane przez
Sejm i Senat, w ktdrych wigkszos¢ stanowito ugrupowanie postkomunistyczne, byto
z formalnego punktu widzenia prawidlowe. Takg procedure przewidziata ustawa
konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 roku o trybie przygotowania i uchwalenia
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoczesnie jednak trudno pozby¢ si¢ prze-
konania, ze zasady ustrojowe dla nowej Rzeczypospolitej, nawiazujacej do tradycji
niepodleglosciowej, zrywajacej z dziedzictwem komunistycznym, powinny zostaé
uchwalone przez wickszo$¢ wywodzaca si¢ ze sSrodowisk opozycji antykomunistycznej.

W aspekcie legitymizacyjnym i aksjologicznym problemem bylo takze to, ze
system prawny III RP stanowi nieprzerwang ciaglo$¢ systemu PRL. Jest to niezrozu-
miale zwlaszcza na poziomie ustawy zasadniczej. Trudno by¢ moze wyobrazié sobie
radykalne zerwanie z ciagloscig obowiazujacych przepiséw w obszarze prawa cywil-
nego, karnego czy administracyjnego, ktére nie doprowadzitoby do paralizu pracy
organéw panstwowych, aczkolwiek mozna bylo dziata¢ w tych obszarach znacznie
szybciej 1 szerzej, majac na uwadze nie tylko potrzebe uchylenia socjalistycznych
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tresci w ustawach uchwalonych do 1989 roku, lecz takze derogowanie samych aktéw,
obarczonych nieusuwalng skaza w tytule, czyli datq uchwalenia. Nie dam si¢ jednak
przekonad, ze nie bylo mozliwe niezwloczne uchylenie Konstytucji z 1952 roku — aktu
prawnego o jednoznacznie stalinowskim rodowodzie. Stalo si¢ inaczej. Kolejne akty
zatozycielskie IIT RP fundowane byly na Konstytucji z 1952 roku, wprawdzie zmie-
nianej w kolejnych nowelizacjach, nawet istotnie, ale bedacej aktem uchwalonym
przez rezim, ktérego prawomocno$¢ postsolidarnosciowe elity IIT RP kwestionowaly,
przynajmniej w warstwie deklaratywnej. Nie powinno zatem dziwi¢, ze nieodcinanie
korzeni ustrojowych z PRL i decyzja wickszosci parlamentarnej kadencji z lat 1993-1997
o zasadnosci uchwalenia ustawy zasadniczej sklaniajg do poglebionej analizy Konsty-
tugji z perspektywy zamiaru utrwalenia przez nig mechanizméw dogodnych dla obozu
postkomunistycznego i wspSipracujacej z nim czedci obozu postsolidarnosciowego.

Konstytucja jest aktem podstawowym dla paristwa — wspdlnoty politycznej.
Kreuje nie tylko podstawowe zasady ustrojowe oraz uklad instytucjonalny, lecz takze
deklaruje (bo nie konstytuuje — sic!) dobra, dzisiaj okreslane raczej jako wartosci,
najwazniejsze dla tej wspélnoty. Nikt nie moze watpié, ze konstytucja jest aktem
bezsprzecznie najwyzszej mocy, tak wobec wewnetrznych aktéw normatywnych,
jak i wobec zewnetrznych, wlaczanych na réznych podstawach do wewnetrznego
porzadku prawnego. Jest ona punktem podstawowego odniesienia w obrocie praw-
nym, zazwyczaj jako kontekst interpretacyjny w procesie wyktadni, a dla Trybunatu
Konstytucyjnego takze jako wzorzec kontroli aktéw normatywnych. To wszystko
powoduje, ze proces projektowania ustawy zasadniczej powinien by¢ mozliwie naj-
mniej uwiklany w biezace spory i partykularne interesy. Konstytucja powinna w ten
sposdb zyskaé wymiar uniwersalny, przy zalozeniu, ze ewentualne korekty zostana
wprowadzone po jakims okresie jej stosowania.

Tego ideatu niestety nie udalo si¢ osiagnaé twércom projekeu konstytucji, ktdry
zostal ostatecznie przyjety przez Zgromadzenie Narodowe i zaakceptowany w drodze
referendum. Prace nad tekstem projektu byly nadmiernie uwiklane w biezace spory
polityczne. Konstytucje pisano najpierw w duchu ograniczenia uprawnieni prezy-
denckich, mozna rzec, ze tak byla dyktowana przez dwezesnego przewodniczacego
Komisji Konstytucyjnej Aleksandra Kwasniewskiego, ktéry obawial si¢ dalszego
piastowania urzgdu Prezydenta RP przez Lecha Walese. Kiedy tylko w 1995 roku
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okazalo sie, ze wybory prezydenckie wygrat Aleksander Kwasniewski, rozpoczelo sie
nerwowe poszukiwanie rozwigzai nadajacych si¢ do wprowadzenia na koricowych
etapach prac nad projektem, zwigkszajacych uprawnienia Prezydenta RP. W kon-
sekwencji pozycja glowy paristwa jest w naszej ustawie wyjatkowo niezborna. Do
tego wréce jeszcze w dalszej czesci.

Poziomu legitymizacji spotecznej Konstytucji RP z 1997 roku nie podnosi przy-
jecie jej — zeby postuzy¢ si¢ sformutowaniem wspomnianej ustawy konstytucyjne;
z dnia 23 kwietnia 1992 roku — przez naréd w drodze referendum konstytucyjnego.
Zgodnie z artykufem 11 tej ustawy konstytucyjnej przyjecie konstytucji w referen-
dum nastgpowato wéwezas, gdy opowiedziata si¢ za nig wickszo$¢ bioracych udziat
w glosowaniu. Nie wprowadzono zadnego progu frekwencyjnego. Nawet mniejszos¢
obywateli, ktéra zdecydowala si¢ wzig¢ udzial w referendum, mogta zdecydowaé
o przyjeciu konstytucji. Tak tez si¢ stato. Referendum konstytucyjne odbylo si¢
25 maja 1997 roku. Wziclo w nim udzial 42,86% uprawnionych do glosowania,
Z czego §3,45% opowiedzialo si¢ za przyjeciem konstytucji. Oznacza to, ze tylko
okoto 23% os6b uprawnionych do glosowania wyrazito poparcie dla konstytugji
uchwalonej 2 kwietnia 1997 roku.

Poza wymienionymi juz wyzej problemami proces pisania ustawy zasadniczej
uwiericzony uchwaleniem w dniu 2 kwietnia 1997 roku Konstytucji RP charakte-
ryzowal si¢ nastgpujacymi obcigzeniami:

1) brak spdjnej i przemyslanej wizji ustrojowe;;

2) niech¢¢ do wyposazenia wladzy wykonawczej w narzedzia pozwalajace na

efektywne prowadzenie polityki panistwa;

3) doktrynerstwo przejawiajace si¢ we wprowadzeniu rozwiazan nie tylko nieprzy-
stajacych do rzeczywisto$ci funkcjonowania padstwa, lecz takze realnie utrud-
niajacych realizowanie podstawowych zadan organéw wladzy wykonawczej;

4) nadmierne rozbudowanie tekstu ustawy zasadniczej przy jednoczesnym la-
konicznym potraktowaniu zagadnied o szczeg6lnym znaczeniu dla paristwa
i jego obywateli.

Kazda z tych wad przejawia si¢ co najmniej w kilku obszarach ustawy zasadnicze;j.

Nierzadko wady te wzajemnie si¢ zaz¢biaja, co $wiadczy o koniecznosci przemyslenia
zawartych w niej rozwigzan na nowo.
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Brak spéjnej i przemyslanej wizji ustrojowej uwidacznia si¢ w przypadku wspomnia-
nego juz wyzej nickoherentnego uregulowania pozycji glowy paristwa. Jest to zreszta
jeden z najczeéciej podnoszonych zarzutéw wobec obowiazujacej Konstytucji RP.
Glowa paristwa dysponuje niezwykle silnym mandatem spotecznym, pochodzacym
z wyboréw bezposrednich, do ktérych rozstrzygniecia wymagane jest uzyskanie wiecej
niz potowy waznie oddanych gloséw. Za tak silng legitymacja demokratyczng nie
podazaja jednak umocowanie ustrojowe i wigzace si¢ z tym kompetencje. Jakkolwiek
pierwsze unormowania rozdzialu V ustawy zasadniczej moglyby sugerowaé daleko
idace uprawnienia glowy panstwa, calosciowa analiza architektury instytucjonal-
nej ustawy zasadniczej pokazuje, ze jest zgola inaczej, aczkolwiek nie nalezy z tego
wnioskowad, ze prezydent pelni wylacznie funkcje symboliczne i ornamentacyjne.

W artykule 126 ustepach 1 i 2 czytamy, ze Prezydent RP jest najwyzszym przedsta-
wicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem ciaglosci wladzy paristwowej, a takze
czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczen-
stwa panistwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium. Jednocze$nie
juz w ustepie 3 ustrojodawca ogranicza expressis verbis wykonywanie tych zadad do
zakresu i zasad okreslonych w Konstytucji i ustawach. Wyraznie wybrzmiewa tu
wola ograniczenia swobody interpretacyjnej urzedu prezydenckiego, motywowana
niewatpliwie skfonno$cig Lecha Walesy i jego najblizszych wspélpracownikéw do
prowadzenia niezwykle kreatywnej wykladni rozszerzajacej postanowienia konsty-
tucyjne obowigzujace dwezesnie i odnoszace si¢ do roli glowy paristwa. Zdecydo-
wano si¢ wyraznie ustawi¢ znaki demarkacyjne, tak aby uniemozliwi¢ nadmierne
umacnianie pozycji Prezydenta.

W zakresie polityki zagranicznej Prezydent RP jest zobowiazany do wspéldziatania
z Prezesem Rady Ministréw oraz z wlasciwym ministrem. W obszarze obronnosci
ma wspéldziata¢ z Premierem i Ministrem Obrony Narodowej, a w niektérych
przypadkach tylko na wniosek jednego z tych organéw. W konicu, w sprawach
szczeg6lnej wagi, Prezydent RP moze zwotaé Rad¢ Gabinetowa, ktérg tworzy Rada
Ministréw obradujaca pod jego przewodnictwem. Jednoczesnie Konstytucja od razu
zastrzega, ze Radzie Gabinetowej nie przystuguja kompetencje Rady Ministréw.
Rada Gabinetowa jest wiec organem jedynie konsultacyjnym, nieuprawnionym do
podejmowania formalnie jakichkolwiek rozstrzygnie¢. Kropke nad i w ograniczaniu
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pozycji glowy paristwa stanowi artykut 144 ustep 2 Konstytucji RP, wedle ktérego
akty urzedowe Prezydenta RP wymagaja dla swojej waznosci podpisu Prezesa Rady
Ministréw (kontrasygnata) — i to on przez podpisanie aktu ponosi odpowiedzialnos¢
przed Sejmem.

Obowiazek kontrasygnaty nie dotyczy prerogatyw glowy paristwa. W przypad-
ku tych uprawnien akt urzgdowy Prezydenta RP nie wymaga dla swojej waznosci
podpisu Premiera. Katalog prerogatyw jest dos¢ szeroki, zawiera migdzy innymi
zarzadzanie wyboréw do Sejmu i Senatu, inicjatywe ustawodawcza, podpisywanie
albo odmowe podpisania ustawy, powolywanie sedziéw, stosowanie prawa faski,
kierowanie wnioskéw do Trybunalu Konstytucyjnego. W wypowiedziach komenta-
toréw prawnych podnosi si¢ czasami, ze w katalogu prerogatyw, w czeéci dotyczacej
relacji z Radq Ministréw i parlamentem, dominuja uprawnienia o charakterze
blokujacym lub co najmniej hamujacym, w szczegélnosci odmowa podpisania
ustawy lub skierowanie jej do Trybunalu Konstytucyjnego. Zauwaza sig, ze Prezy-
dent, chcac prowadzi¢ aktywna polityke wewnetrzna, ma do dyspozycji gtéwnie
narzedzia, ktére mozna okre§li¢ mianem negatywnych. Potrzeba prowadzenia
aktywnej polityki wewnetrznej moze wynikaé nie tylko z osobistego nastawienia
glowy panistwa, lecz takze ze spotecznych oczekiwani. Bierze si¢ to przede wszystkim
z wyboréw bezposrednich, w ktérych kandydaci prezentuja swéj program, a jego
zrealizowanie wymaga pézniej przychylnosci rzadu i parlamentu. W przypadku
braku tej przychylnosci Prezydentowi pozostaje jedynie utrudnianie dziatalnosci
rzadzacej wickszosci — okresla si¢ to czasami jako wkladanie kija w szprychy lub
sypanie piasku w tryby rzadowe.

Oczywiscie nie mozna zapomnieé, ze Prezydent dysponuje inicjatywa ustawo-
dawcza. Jest ona jednak silnym narzedziem w rekach glowy paristwa tylko z pozoru.
Dzieje si¢ tak z kilku powodéw. Przygotowanie dobrego projektu ustawy wymaga
zaangazowania wielu ekspertéw oraz sztabu legislatoréw, ktérzy umiejetnie przetoza
ustalenia merytoryczne na jezyk prawny. Skomplikowany wymiar procesu opra-
cowywania projektéw aktéw prawnych jest dobrze odzwierciedlony w rzadowe;j
procedurze legislacyjnej. Projekty aktéw prawnych tworzone w ministerstwach
przez wyspecjalizowane zespoly eksperckie trafiajg nastgpnie do wieloszczeblowej
procedury weryfikacyjnej, na ktérg sktadaja si¢ procesy konsultacji, opiniowania,
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uzgodnieni, prace komitetéw rzadowych, etap komisji prawniczej i w korncu po-
siedzenie Rady Ministréw. Na kazdym z tych etapéw projekt jest weryfikowany,
uzgadniany i poprawiany. Proces ten wymaga zaangazowania wielu os6b. Prezydent,
w przeciwienistwie do rzadu, w miejsce wielu ministerstw dysponuje jedng kance-
larig, ktdrej tylko niewielka czes¢ odpowiada za realizacje zadan legislacyjnych. Jest
to istotna przeszkoda w realnym i czgstym korzystaniu z inicjatywy ustawodawczej.

Kolejnym powodem jest naturalna rywalizacja legislacyjna pomiedzy Prezydentem
a organem wlasciwym w sprawach, ktére chcialby on uregulowaé w swoim projekcie
ustawy. Rzad uksztaltowany w logice dziatéw administracji rzadowej pokrywa swoja
whasciwoscig calo$¢ zakresu funkcjonowania paristwa. Nierzadko zatem inicjatywa
ustawodawcza Prezydenta bedzie wchodzita w obszar znajdujacy si¢ we whasciwosci
ministra, co moze powodowa¢ konflikt, zwlaszcza w okresie kohabitacji. W praktyce
zatem decyzja glowy panistwa o skorzystaniu z inicjatywy ustawodawczej winna by¢
poprzedzona uzgodnieniami z rzadem lub wlasciwym ministrem. W przeciwnym
razie istnieje duze ryzyko, ze nie znajdzie ona poparcia w parlamencie, gdyz to
whasnie z wigkszosci parlamentarnej wyloniony zostat rzad.

Sejm, zgodnie zreszta z regutami obowigzujacymi w parlamentaryzmie, moze
swobodnie zmienia¢ projekt ustawy wniesiony przez glowe paristwa. Nie jest w zaden
spos6b formalnie zwiazany stanowiskiem urzedu prezydenckiego przedstawianym
w toku prac parlamentarnych. Prezydent moze jedynie wycofa¢ projekt do zakon-
czenia drugiego czytania. Ostatecznie uchwalona ustawa, znacznie odbiegajaca od
pierwotnego przedlozenia, moze powodowaé zaklopotanie Prezydenta, ktéremu ze
wzgledéw ambicjonalnych moze by¢ trudno odméwic ztozenia podpisu pod ustawa
uchwalona z jego inicjatywy, ale znacznie zmieniona.

Kolejnym obszarem $wiadczacym o braku spdjnej wizji ustrojowej jest zagad-
nienie kontroli nad armia. Prezydentowi RP ustawa zasadnicza powierza najwyzsze
zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi (artykut 134 ustep 1). Jednak juz w kolejnym
ustepie stanowi, ze owo zwierzchnictwo jest w czasie pokoju sprawowane za po-
$rednictwem Ministra Obrony Narodowej. Oznacza to, ze zwierzchnictwo glowy
panstwa jest jedynie symboliczne, realne za$ zarzadzanie armia pozostaje w zakresie
kompetencji Ministra Obrony Narodowej. Jednoczesnie jednak, zeby znéw zama-
ci¢ obraz cywilnej kontroli nad armig, ustawa zasadnicza powierza Prezydentowi
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kompetencj¢ mianowania Szefa Sztabu Generalnego i dowédcéw rodzajéw Sit
Zbrojnych. Na czas wojny Prezydent mianuje Naczelnego Dowdédce Sit Zbrojnych,
ale to juz na wniosek Prezesa Rady Ministréw, a sam akt mianowania wymaga tez
kontrasygnaty Premiera. Zresztg mianowanie Szefa Sztabu Generalnego i dowédcéw
rodzajéw Sit Zbrojnych takze nie zostalo wylaczone spod obowigzku przekazania
do kontrasygnaty.

Na tym nie konczy si¢ komplikowany przez Konstytucje uklad instytucjonalny
cywilnej kontroli nad armia. W artykule 146 ustepie 4 Konstytucja powierza Radzie
Ministréw miedzy innymi obowiazek zapewniania bezpieczeistwa zewngtrznego
panstwa (punkt 8), sprawowanie ogélnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci
kraju oraz coroczne okreslanie liczby obywateli powolywanych do czynnej stuzby
wojskowej (punkt 11). Wida¢ wyraznie, ze autorzy ustawy zasadniczej nie mieli
koherentnego pomystu na uksztaltowanie kierownictwa nad Sitami Zbrojnymi.
Konstytucja prébuje w tym zakresie czyni¢ liderem glowe paristwa, ale jednoczesnie
powierza realne uprawnienia Ministrowi Obrony Narodowej oraz Radzie Ministréw.
Zamiast stworzy¢ uporzadkowany i precyzyjny podzial kompetencji, niepotrzebnie
wygenerowano duze ryzyko konfliktu pomiedzy najwazniejszymi osrodkami wladzy,
zwlaszcza w okresie kohabitacji.

Stabe strony ustawy zasadniczej z 1997 roku ujawniajg si¢ takze w odniesie-
niu do problematyki Zrédel prawa. Rzekomym wielkim osiagnieciem tego aktu
normatywnego miato by¢ zamkniecie katalogu Zrédel prawa. Zgodnie z artyku-
fem 87 Konstytucji zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe oraz
rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa sa tez akty prawa
miejscowego, obowiqzujqce na obszarze dzialania organéw, ktére je ustanowi}y.
W tak uksztaltowanym systemie podstawowa funkcje pelni ustawa, Konstytucja
powierza bowiem bardzo skromng rol¢ aktom wykonawczym. Rozporzadzenia
moga by¢ wydawane tylko przez organy wskazane w Konstytucji (Prezydent RP,
Rada Ministréw, Prezes Rady Ministréw, ministrowie kierujacy dzialami admini-
stracji rzadowej, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, przewodniczacy okreslonych
w ustawach komitetéw) na podstawie szczegdltowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ whasciwy
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do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tresci akeu.

Taka sytuacja doprowadzita do nadprodukeji ustaw, kedrych istotna cz¢$¢ moglaby
stanowi¢ materi¢ rozporzadzenia, zwlaszcza gdy wezmie si¢ pod uwagg pilno$¢ reakgji
oraz administracyjno-porzadkowy charakter regulacji. Zamiast wydania w takich
przypadkach aktu wykonawczego, ktéry przeciez méglby podlegaé nastepczej kon-
troli parlamentu, konieczne jest przeprowadzanie procedury ustawodawczej, zawsze
uwiklanej w konflikt pomiedzy potrzeba zapewnienia parlamentowi odpowiedniego
czasu na namyst a potrzeba jak najszybszego uregulowania materii nieznoszacej zwloki.
Tak bylo miedzy innymi w okresie pandemii COVID-19 oraz po agresji Federacji
Rosyjskiej na Ukraing. Konieczno$¢ uchwalania kolejnych bardzo rozbudowanych
specustaw wynikala ze sposobu uksztaltowania katalogu zrédet prawa w Konsty-
tucji RP. Rozporzadzenia wydawane na podstawie ustaw regulujacych zwalczanie
epidemii byly przedmiotem skrupulatnej weryfikacji, a w konsekwencji nierzadko
podwazane z przyczyn czysto formalnych: wykroczenie poza zakres upowaznienia,
materia zastrzezona dla ustawy czy w koricu brak przepiséw materialnych w usta-
wie. Wydanie rozporzadzenia jest mozliwe tylko wtedy, gdy Sejm uchwali ustawe
zawierajacq odpowiednie przepisy materialne oraz dobrze skonstruowane upowaz-
nienie do wydania rozporzadzenia, najlepiej niepozostawiajace uprawnionemu or-
ganowi zbyt wiele pola do regulacji. Rozporzadzenie wydane na podstawie takiego
upowaznienia nie moze w zadnym aspekcie wykroczy¢ poza zakres szczegtowo
nakreslony w ustawie. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy dopatrywad przede
wszystkim w doktrynerstwie autoréw Konstytugji, kt6rzy wylali dziecko z kapiela,
cheac uporzadkowaé system zrédel prawa funkcjonujacy przed wejsciem w zycie
Konstytucji RP z 1997 roku (zreszta pod rzadami malej konstytucji z 1992 roku
dziatajacy coraz lepiej, a ztg stawe zawdzieczajacy czasom PRL, kiedy okazywal si¢
catkiem sprawnym instrumentem w rekach rezimuy).

Ciekawe wnioski wynikajg takze z analizy konstytucyjnych uregulowan dotycza-
cych wladzy sadowniczej. Zgodnie z artykulem 10 ustgpem 1 Konstytucji RP ustréj
Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rt6wnowadze wladzy ustawodawczej,
wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej. Nie ma w tym przepisie nic zaskakujacego
w paristwie demokratycznym: tréjpodzial whadzy potaczony z zasadq check and balance,
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a wiec wzajemne réwnowazenie si¢ i kontrolowanie poszczeg6lnych wladz. Przecho-
dzac przez kolejne unormowania Konstytugji, znajdziemy bez problemu regulacje
implementujace zasade rownowazenia si¢ wladzy ustawodawczej i wladzy wykonawczej
(na przyklad skrécenie kadencji Sejmu, wotum nieufnosci, interpelacje). Znajdzie-
my regulacje powierzajace wladzy sadowniczej réwnowazenie wladzy ustawodawczej
(zwlaszcza kompetencje Trybunalu Konstytucyjnego) oraz wladzy wykonawczej (na
przyktad rozstrzygnigcia sadéw administracyjnych). Poszukiwanie regulacji pozwala-
jacych wladzy ustawodawczej lub wykonawczej réwnowazy¢ wladze sadowniczg nie
rézni si¢ wiele od poszukiwania mitycznego kwiatu paproci. Czyzby wladza sadownicza
byla lepsza i nie wymagala kontroli ze strony pozostalych wladz? Jedynie w aspekeie
powolania sedziego Konstytucja RP wiacza w ten proces Prezydenta, a w odniesieniu
do Trybunatu Konstytucyjnego — powierza go Sejmowi. Nawet tak waski udzial wia-
dzy wykonawczej niektdrzy chcieliby ograniczy¢, twierdzac, ze Prezydent powinien
jedynie odegrad role ,notariusza’, a wiec wykonywaé wszystkie wnioski Krajowej
Rady Sadownictwa. Jakkolwiek jest to teza bez zadnych normatywnych podstaw,
pokazuje zauwazalna tendencje¢ do porzucenia tréjpodziatu wladz na rzecz whadzy
sadowniczej, poprzez podporzadkowanie jej wladzy ustawodawczej i wykonawczej.

Jako osiagniecie Konstytucji RP z 1997 roku wskazuje sig, stusznie, instytucje skargi
konstytucyjnej. Zgodnie z artykutem 79 Konstytucji kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub
innego aktu normatywnego, na podstawie kt6rych sad lub organ administracji pu-
blicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach
okreslonych w Konstytugji. Skarga konstytucyjna jest niewatpliwie waznym instru-
mentem chronigcym prawa obywateli, choé nie tylko obywatele mogg z niej korzystad.
Skarga konstytucyjna moze by¢ skutecznie wniesiona wtedy, gdy akt stosowania prawa
swoj negatywny dla danego podmiotu rezultat czerpie z aktu normatywnego. Innymi
stowy, zapadfa decyzja w danej sprawie nie moglaby by¢ inna nie ze wzgledu na zlg
wole czy blad organu rozstrzygajacego, lecz z powodu wadliwej podstawy prawne;.

Wydaje si¢ jednak, ze skarga konstytucyjna zostata uksztaltowana nazbyt wasko.
Sprzeczny z konstytucja moze by¢ nie tylko akt normatywny, lecz takze akt stosowania
prawa. Tak zresztg postrzega to ustrojodawca niemiecki. Stanowi on w artykule 93
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ustepie 3 punkcie 4a niemieckiej ustawy zasadniczej, ze Federalny Trybunat Konsty-
tucyjny orzeka o skargach konstytucyjnych, ktére moga by¢ wniesione przez kazdego,
kto twierdzi, ze doszto do naruszenia przez wladze publiczne jednego z jego praw pod-
stawowych lub praw okreslonych w stosownych postanowieniach ustawy zasadniczej.
Wystarczy, ze doszto do naruszenia kt6regos z nich przez wladze publiczne, nie tylko
w procesie stanowienia prawa. W tym zakresie luke prébuje uzupetniaé¢ stosunkowo
nowy nadzwyczajny $rodek zaskarzenia, jakim jest skarga nadzwyczajna. Nie nalezy
ona jednak do whasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego, tylko do whasciwosci Sadu
Najwyzszego. Byla nadto wprowadzana przy duzym oporze $srodowisk prawniczych.
Stosowana jest rzadko, przede wszystkim z powodu waskiego katalogu podmiotéw
uprawnionych do wniesienia skargi. Warto byloby rozwazy¢ rozszerzenie konstrukgji
skargi konstytucyjnej, bo znacznie czesciej moze dochodzi¢ do naruszenia wolnosci
i praw czlowieka i obywatela przez akty stosowania — chocby ze wzgledu na liczbe
(skladéw) organéw wydajacych i liczbe rozpatrywanych spraw — niz akty stanowienia
prawa. Dawaloby to osobie dotknietej orzeczeniem niezgodnym z Konstytucja prawo
do poszukiwania sprawiedliwosci nadal w organie wladzy sadowniczej, lecz takim,
ktéry pozostawalby w pewnym oddaleniu od sadownictwa powszechnego i sadow-
nictwa administracyjnego. Dodatkowo Trybunal Konstytucyjny charakteryzuje sie
WYZSZym poziomem legitymizacji demokratycznej, przynajmniej na tle innych sqdéw,
gdyz jest wylaniany bezposrednio przez Sejm, a wigc przez przedstawicieli narodu, za
ktérych posrednictwem naréd sprawuje wladze. Co prawda sedziéw innych sadéw
powoluje Prezydent RP, a wiec organ o bardzo wysokim poziomie legitymizacji demo-
kratycznej, ale tylko sposréd oséb wskazanych mu przez Krajowa Rade Sadownictwa.

Stabych stron obowiazujacej obecnie ustawy zasadniczej mozna by wskaza¢ duzo
wigcej. Chcialbym si¢ ograniczy¢ jednak tylko do jeszcze jednej, majacej charakter
formalnolegislacyjny. Konstytucja zawiera sporo legislacyjnych bledéw warsztatowych,
réznego kalibru. Przykladem moze by¢ ujecie wolnosci religii w artykule 53 ustepie 2.
Zostal on napisany tak, jakby wskazano w nim enumeratywnie wszystkie przejawy
wolnosci religii. Jest tam mowa miedzy innymi o wolno$ci wyznawania, przyj-
mowania religii czy tez uczestniczenia w obrzedach. Brakuje natomiast chociazby
wolnos$ci nawracania czy odniesienia si¢ do tak zasadniczej kwestii jak ubéj rytualny.
Ta ostatnia byla zresztg przedmiotem dwéch wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego,
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z keérych drugi odwrécit skutki pierwszego. Nie chodzi tu o to, zeby wpisywaé do
ustawy zasadniczej poszczeg6lne prakeyki religijne, lecz zeby zapewnié gwarancje
postepowania w zgodzie z wyznawang religia i wlasnym sumieniem. Nie mozna
przeciez watpié, ze sg to zagadnienia o podstawowym znaczeniu. Napiecia i kon-
flikty na tle wolnosci religijnej oraz spér o jej granice (a tak naprawde postulaty jej
ograniczenia, przypominajace dawniejsze hipotezy o zaniku religii) wcale nie ustaly
i od czasu do czasu jeste$my ich $wiadkami. Dobrze przemyslana i precyzyjnie sfor-
mulowana ustawa zasadnicza bardzo by w tej kwestii pomogla.

Do konca obowigzywania tej ustawy zasadniczej bedziemy tez toczy¢ spory
dotyczace wzajemnych relacji pomiedzy zasadg proporcjonalnosei, o ktérej mowa
w artykule 31 ustepie 3 Konstytucji RP, i innymi klauzulami limitacyjnymi uregulo-
wanymi w kontekscie poszczegdlnych praw i wolnosci, jak w artykule 53 ustepie s,
artykule 61 ustepie 3 czy artykule 64 ustepie 3 Konstytucji RP. Pojawiajg si¢ tez réznice,
ktére mozna kwalifikowad jako wymierzone w estetyke legislacyjna: w niekt6rych
przypadkach ustrojodawca zada uregulowania danej materii ,w drodze ustawy”
(na przyklad artykul 53 ustep 5 oraz artykul 64 ustep 3 Konstytugji), innym razem
,w ustawie” (na przyklad artykut 56 ustep 1, artykul 59 ustep 3 oraz artykut 66 ustep 2
Konstytucji), przy czym nie wydaje si¢, aby zawsze respektowat réznice znaczeniowa,.

Nie twierdze, ze w Konstytucji RP nie da si¢ odnalez¢é Zadnego dobrego roz-
wigzania. Chcialbym zwréci¢ uwage na dwa, to jest na zasade dobra wspélnego
wyrazona w artykule 1 oraz zasade¢ przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka
wyrazong w artykule 30 Konstytucji RP. Zgodnie z artykulem 1 Rzeczpospolita
Polska jest dobrem wspSlnym wszystkich obywateli. Nierzadko lektura Konsty-
tucji rozpoczynana jest od artykutu 2. Artykul 1 w Konstytucji pomija si¢ tak jak
sredniowiecze w historii filozofii. Oba pomini¢cia powodujg wielka szkodg, juz to
dla zrozumienia ustawy zasadniczej, juz to dla wlasciwego pojecia historii filozofii.
Poprzez artykut 1, by¢ moze nazbyt nie§mialo, autorzy Konstytucji, zapewne nie
wszyscy $wiadomie, odwotali si¢ do katolickiej nauki spotecznej. Rzeczpospolita,
bedac dobrem wspélnym, winna by¢ rozumiana jako suma warunkéw umozli-
wiajacych jednostkom, rodzinom oraz zrzeszeniom dazenie do szczgsliwosei. Tak
zresztg zadanie paistwa rozumial juz Cyceron, kiedy formutowal mysl: salus populi
suprema lex esto (dobro ludu niech bedzie najwyzszym prawem). Dziatania organéw
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pafstwa, w tym funkcjonowanie systemu prawa, winno by¢ tak zorganizowane, aby
mozliwie najlepiej rozpoznawad, co jest dobrem, i stwarza¢ warunki do osiagniecia
przez poszczegSlne osoby tak rozpoznanego dobra (o uniwersalnych wartosciach:
sprawiedliwosci, dobru i picknie wspomina preambuta).

Z zasada dobra wspélnego konweniuje druga réwnie wazna zasada, to jest przy-
rodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka. Konstytucja ma w tym zakresie charak-
ter deklaratywny, gdyz zasada godnosci cztowieka nie czerpie swojej mocy z faktu
bycia unormowana w ustawie zasadniczej, ale z samej istoty czlowieczeristwa. Fakt
jej przywotania w Konstytucji ma jednak bardzo duze znaczenie dla porzadku
prawnego, zwlaszcza gdy ustrojodawca jednoznacznie wskazuje zrédto wszystkich
wolnosci i praw wlasnie w godnosci czlowieka. Trzeba dodaé, co oczywiste, ale bywa
blednie rozumiane, ze przyrodzono$¢ godnosci nie oznacza pojawienia si¢ jej wraz
z narodzinami czlowieka. Przez przyrodzono$¢ nalezy rozumieé trwale zwigzanie
z naturg cztowieka, od samego zaistnienia danej osoby do $mierci. Przyrodzony to
~wynikajacy z istoty”, a nie ,,urodzony”. Kiedy$ ten przymiotnik byl w powszech-
niejszym uzyciu. Zasada dobra wspdlnego wraz z zasada godnosci czowieka winny
mie¢ naczelny charakter i stanowi¢ gléwne kryterium rozstrzygania pomiedzy ko-
lidujacymi dobrami, kiedy nie da si¢ jednoczesnie urzeczywistni¢ wszystkich praw
i wolnosci cztowieka i obywatela. Uwazam, ze obie te zasady powinny przetrwaé
ewentualng rewizje Konstytucji RP.

Przedstawiona przeze mnie krytyka ustawy zasadniczej jest oczywiscie tylko autor-
skim wyborem, stanowigcym argumentacj¢ wskazujaca na potrzebe przeprowadzenia
powaznej debaty ustrojowej, zmierzajacej do rewizji tego najwazniejszego nie tylko
dla systemu prawnego, lecz dla calego paristwa dokumentu. Krytyka Konstytucji,
wskazywanie na jej wady, rzetelna analiza procesu jej powstawania dla niektérych
straznikéw ustrojowego status quo (a moze status quo ante — bo przeciez stoja oni na
strazy nie tyle samej Konstytucji, ile jej odpowiedniego postrzegania) stanowi poli-
tyczne tabu, naruszenie poprawnosci politycznej. Tym bardziej jest to zaskakujace,
ze dyskusja o ustawie zasadniczej powinna by¢ jednym z podstawowych elementéw
dyskursu demokratycznego, co wynika chociazby z oczywistego faktu, iz cztowiek
jest omylny, a jego wytwory niezwykle rzadko zblizajg si¢ do doskonatosci. Rze-
czywisto$¢ jest tez tak bardzo dynamiczna, ze nie da si¢ przygotowal prawa zawsze
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aktualnego, adekwatnie reagujacego na kazdg potrzebe. Konieczne sg zmiany. Ich
brak oznacza tylko tyle, ze w miejsce ustrojodawcy wkraczajq sady, ktére za pomoca
prawotworczej wyktadni dostosowujg postanowienia ustawy zasadniczej do aktual-
nych potrzeb. Tertium non datur! Mam nadzieje, ze niniejsze wydanie Konstytugji
RP przyczyni si¢ do wydyskutowania przynajmniej daleko idacej nowelizacji ustawy
zasadniczej, jezeli nawet nie jej calosciowej zmiany.

Oddawana do rak czytelnika publikacja moze by¢ interesujaca takze w aspekcie
historycznym. Tekst Konstytucji przeplatany jest ilustracjami. Znalazly si¢ na nich
fotografie 0séb, ktédre aktywnie uczestniczyly w pracach konstytucyjnych od samego
poczatku transformacji ustrojowej. Sa tam wielcy zwolennicy i promotorzy Konsty-
tucji RP z 1997 roku, ale sa tez osoby o catkowicie innej wizji ustrojowej, katego-
rycznie kwestionujace przynajmniej wybrane jej rozwigzania. Jestem przekonany, ze
warto przypomnie¢ sobie nie tylko samg tre$¢ przepiséw, lecz takze procesy, ktore
poprzedzily ich uchwalenie, a przede wszystkim ich gléwnych bohateréw.

Zachecam do refleksji nad poszczegélnymi przepisami Konstytucji RP oraz do

aktywnej debaty!





