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1. Uwagi wstepne

Podstawowym celem projektowanej nowelizacji obowigzujacej ustawy
o stuzbie zagranicznej', wskazanym w uzasadnieniu projektu? jest ,wypelnienie
swoistej luki aksjologicznej, w ktorej znajduje sie polska stuzba zagraniczna od
poczatku swojego istnienia” (s. 4 uzasadnienia). Projekt odzwierciedla przeko-
nanie rzadzacej wiekszosci, ze panistwo wymaga glebokich zmian, w swej istocie
oznaczajacych swego rodzaju ,nowy poczatek” w jego dziatalnosci, wyznaczony
przez wynik wyboréw, w wyniku ktérych nastapilo wyodrebnienie owej wiek-
szosci sprawujacej wladze ustawodawcza i wykonawcza.

Jednak aksjologii stuzby zagranicznej nie sposéb oddzieli¢ od aksjologii poli-
tyki zagranicznej. Sa one nierozerwalnie zwigzane podmiotowo i przedmiotowo.
Negatywna ocena stuzby zagranicznej jest tozsama z negatywna oceng polityki
zagranicznej kolejnych rzgdéw wyznaczonej przez obowiazujace postanowienia
konstytucyjne. Projektowana ustawa ma za podstawe niezgodne z Konstytucja
zalozenie, ze wiekszo$¢ parlamentarna, zdolna do uchwalania ustaw, jest kre-
atorem aksjologii polityki zagranicznej alternatywnej w stosunku do tej, ktéra
ma swoje oparcie w postanowieniach obowiazujacej ustawy zasadniczej oraz
w prawie miedzynarodowym i europejskim, a takze znalazta akceptacje w ogol-
nonarodowych referendach: w sprawie zatwierdzenia obowigzujacej Konstytucji
oraz przystapienia do Unii Europejskiej. Aksjologia stuzby zagranicznej i gléwne
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kierunki polskiej polityki zagranicznej zostaly potwierdzone w wynikach refe-
rendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje ukladu stanowiacego podsta-
we czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Z punktu widzenia prawa konstytu-
cyjnego ustawodawca nie moze stworzy¢ nowej aksjologii stuzby zagranicznej
w opozycji do juz istniejacego — wspoéttworzonego przez stuzbe zagraniczna —
modelu normatywnego i w oderwaniu od praktyki odpowiadajacej temu mode-
lowi. Aksjologia funkcjonowania stuzby zagranicznej nie zalezy w istocie od usta-
wodawcy zwyklego, poniewaz jest zdeterminowana przez zasady oraz wartosci
konstytucyjne i nie moze odbiega¢ od obowiazujacej ustawy zasadnicze;.

W swietle Konstytucji RP z 1997 r.* Rzeczpospolita jest dobrem wspélnym
wszystkich obywateli (art. 1), a partie polityczne moga wplywaé metodami de-
mokratycznymi — a wiec jedynie respektujac postanowienia obowiazujacej Kon-
stytucji — na ksztaltowanie polityki panstwa (art. 11). Istotne znaczenie dla aksjo-
logii polityki zagranicznej ma takze art. 4 Konstytucji RE w myél ktérego Nar6d
sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli, co oznacza, ze mniejszo$¢ parla-
mentarna nie traci ustrojowego statusu przystugujacego przedstawicielom suwe-
rena. Konstytucja wyklucza utozsamianie partii z pafistwem, nawet jezeli partia
dysponuje wiekszoscig niezbedna do uchwalania zmian w ustawie zasadniczej.
Panstwo i jego aparat nie sg czescig partii politycznej. Dotyczy to takze stuzby
zagranicznej, ktéra — podobnie jak stluzba cywilna i inne stuzby panstwowe oraz
Sily Zbrojne — nie jest prywatng domena zadnej partii politycznej, ale ma stuzy¢
dobru wspélnemu — Rzeczypospolitej rozumianej jako warto$¢, ktéra jednoczy
przeciwstawne ugrupowania polityczne.

W polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego jest ugruntowane przekonanie,
ze ,nie wolno dobra wspdlnego identyfikowa¢ z dobrem (interesem) panstwa
w rozumieniu aparatu wladzy, a w szczego6lnosci jakiego$ jednego ogniwa ad-
ministracji panstwowej, czy tez aktualnej politycznej wiekszosci, ktéra zdomino-
wala instytucje wladzy publicznej”*. Organy i urzedy tworzace aparat panstwo-
wy, a tym samym takze ich dzialalno$¢, ,stanowia dobro wspélne i nie powinny
by¢ zawlaszczane w jakimkolwiek interesie partykularnym oraz wszystkie maja
obowigzek dzialania na rzecz dobra wspdlnego, a nie dobr partykularnych”.
W $wietle tego stanowiska dobrem wspélnym jest ,rozgaleziony aparat admi-
nistracji rzadowej”®, ktéry nie powinien by¢ wykorzystywany dla celéw grupo-
wych’. W doktrynie znajduje wyraz przekonanie uznajgce za dobro wspdlne nie
»samo panstwo, ale paiistwo odpowiadajace konstytucyjnej charakterystyce, a co
najmniej zmierzajace do tego, aby rzeczywistos¢ odpowiadala relewantnym za-

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).

4 Tak W. Sokolewicz, uwagi do art. 1 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa
2007, s. 21 i nn.
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7 Por. R. Sobanski, Dobro wspdlne w definicji ustawy Tomasza z Akwinu [w:] Prawo a wartosci. Ksigga jubi-
leuszowa prof. Jozefa Nowackiego, red. I. Bogucka, Z. Tabor, Krakéw 2003, s. 259.
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sadom i przepisom konstytucji”’®. Zarazem takze dobro wspdlne jest uznawane
za dyrektywe ,dotyczaca konstrukcji wszystkich instytucji pafistwowych” oraz
kryterium ich dzialania’.

Skoro Rzeczpospolita jest dobrem wiekszosci i mniejszosci, to zaréwno kie-
runki polityki zagranicznej, odzwierciedlajace interesy panstwa i odpowiadajace
racji stanu, jak i funkcjonowanie stuzby zagranicznej, musza mie¢ — w Swietle
Konstytucji — ponadpartyjny charakter. Definiowanie polityki zagranicznej zgod-
ne z wymaganiami wynikajacymi z art. 1 Konstytucji RP powinno w najwiek-
szym mozliwym stopniu odzwierciedla¢ zasade dialogu spotecznego, o ktérym
mowa we Wstepie do Konstytucji RP jako o podstawie prawa.

Jednak projekt odzwierciedla zupelnie inne zalozenie, zgodnie z ktérym wy-
foniona w wyniku wyboréw wiekszos¢ sejmowa jest wladna negatywnie oceniac
dotychczasowa dzialalnos¢ stuzby zagranicznej i wprowadzi¢ adekwatne do tej
oceny zmiany w zakresie stosunkéw pracy, bez wzgledu na konstytucyjna zasade
ochrony pracy.

Wprowadzenie przewidzianego w projekcie rozwigzania oznacza przyzna-
nie wiekszosci sejmowej prawa do zastapienia istniejacej sluzby zagranicznej
ta, ktéra bedzie tworzona wedlug regul odpowiadajacych tej wiekszosci. Jest to
koncepcja typowa dla ustroju, w ktérym granice miedzy aparatem partyjnym
a panstwowym ulegaja zatarciu. Tego rodzaju panstwo trudno okresli¢ mianem
demokratycznego panstwa prawnego w rozumieniu Konstytucji RP

Obowiazujace obecnie, a kwestionowane w uzasadnieniu projektu (s. 5), roz-
wigzanie ustawowe, w my$l ktérego stuzba zagraniczna jest szczegélna czescia
korpusu stuzby cywilnej, ma donioste znaczenie ustrojowe, poniewaz korpus ten
dziata w celu zapewnienia ,zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycz-
nie neutralnego wykonywania zadan panstwa” (art. 153 ust. 1 Konstytucji RP).
Te wlasnie cechy funkcjonowania administracji rzgdowej stanowia szczegdlng
wartos¢ konstytucyjna, okreslajaca tozsamosé panstwa jako dobra wspdlnego
wszystkich obywateli w rozumieniu art. 1 Konstytucji RP nie za$ jako aparatu
podleglego partiom politycznym tworzacym wiekszos$¢ parlamentarna. W wa-
runkach obowigzywania art. 1 Konstytucji RP sluzba zagraniczna powinna wy-
konywa¢ postawione jej zadania profesjonalnie, rzetelnie, bezstronnie i w sposéb
politycznie neutralny, tak jak ma to czyni¢ stuzba cywilna. Jednak uzasadnienie
projektu negatywnie ocenia zalozenie obowigzujacej ustawy o stuzbie zagranicz-
nej, w mys$l ktérego jest ona czedcia stuzby cywilnej, co odzwierciedla intencje
projektodawcy dotyczaca oddzielenia sluzby zagranicznej od korpusu stuzby cy-
wilnej podlegajacego wymaganiom okres§lonym w art. 153 ust. 1 Konstytucji RE
majacym na celu takie wartosci, jak ,najwyzszy poziom merytoryczny, prawny

8 Tak zwlaszcza W. Sokolewicz, M. Zubik, uwagi do art. 1 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 58.

? Tak M. Piechowiak: uwagi do art. 1 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 177.
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i etyczny oraz cigglos¢ i stabilno$¢ wykonywanych funkgji wladzy publicznej,
w oderwaniu od zmieniajacych sie w wyniku wyboréw (przede wszystkim par-
lamentarnych) ukltadéw sceny politycznej, wywierajacych decydujacy wpltyw na
obsade stanowisk w administracji rzadowej”’. Uznanie, ze wymienione wartosci
nie sa respektowane w stuzbie zagranicznej, jest trudne do pogodzenia z art. 1
Konstytucji RP. Tymczasem projekt, stwarzajac (w art. 7) podstawy do arbitral-
nych w istocie zmian kadrowych, sprowadza immanentne ryzyko uzaleznienia
stuzby zagranicznej od zmiennych wigkszosci parlamentarnych. Ponadto projekt
przewiduje (w art. 7b) powolanie ,kontraktowych czlonkéw sluzby zagranicz-
nej”, ktérymi moga by¢ osoby majace ,doswiadczenie w zakresie stosunkéw mie-
dzynarodowych lub specjalistyczng wiedze niezbedna w stuzbie zagranicznej”,
co otwiera droge do tej stuzby kandydatom legitymujacym sie kwalifikacjami po-
litycznymi nie za$ merytorycznymi.

Deklarowanym w uzasadnieniu projektu celem ustawy jest ,przeprowadze-
nie kompleksowego przegladu kadr” (s. 23) niezbednego ze wzgledu na to, ze
»stuzba zagraniczna po raz pierwszy od czasu swojego powstania otrzyma usta-
wowo zdefiniowane zadanie, ktérym jest strzezenie suwerennosci Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz ochrona jej migdzynarodowych intereséw” (s. 23). Zadanie to
jest postrzegane jako nowe i uzasadniajace teze, w mysl ktérej ,skala zmian, jakie
proponowane sa do przeprowadzenia w stuzbie zagranicznej jest bowiem znacz-
na” (s. 23). Nie jest jasne, na podstawie jakich kryteriéw projektodawca uznaje, ze
zadania polegajace na strzezeniu suwerennosci Rzeczypospolitej oraz ochrony
jej miedzynarodowych intereséw nie byly wykonywane. Polska polityka zagra-
niczna po 1989 r. moze by¢ przedmiotem r6znych ocen. Ustawodawca jest jednak
zwigzany kryteriami oceny funkcjonowania stuzby zagranicznej wynikajacymi
z obowiazujacej Konstytucji RE z zasad i wartosci, ktérych jest ona wyrazem.
W $wietle tych zasad i wartosci zaréwno czlonkostwo w Unii Europejskiej, jak
tez przystapienie do NATO, a takze czlonkostwo w Radzie Bezpieczeistwa ONZ,
wykluczajg jednoznacznie negatywna sumaryczng ocene uzasadniajgca zmiany
kadrowe ze wzgledu na to, ze dotychczas strzezenie suwerennosci i ochrona in-
teresow panstwa nie byly zadaniem stuzby, a teraz beda.

Tak sformulowane uzasadnienie ustawowego wygaszania stosunkéw pra-
cy nawigzanych z czlonkami stuzby zagranicznej jest pozbawione racjonalno-
Sci i niezgodne z konstytucyjna zasada suwerennosci i niepodleglosci panstwa,
znajdujaca wyraz we wstepie do Konstytucji RE w $wietle ktérego ta wladnie
Konstytucja RP jest wyrazem i potwierdzeniem suwerennosci Rzeczypospolitej.
Strzezenie suwerennos$ci Rzeczypospolitej bylo i jest zadaniem stuzby zagra-
nicznej na mocy obowiazujacej Konstytucji RP. Poglad, ze dopiero uchwalenie
projektowanej ustawy spowoduje, ze wazna sluzba panstwowa bedzie strzegla
»pO raz pierwszy” suwerennosci panstwa dopuszcza istnienie niesuwerennej

10" Tak D. Dudek, uwagi do art. 153 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, War-
szawa 2016, s. 812.
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enklawy w obrebie suwerennej struktury panstwa, enklawy obejmujacej calg
stuzbe zagraniczng tego panstwa, co nie znajduje potwierdzenia w faktach, ktére
mialy miejsce po 1989 r. Jedli jednak — jak twierdzi w uzasadnieniu projektodaw-
ca — stuzba zagraniczna nie zajmowala sie strzezeniem suwerennosci i ochrong
intereséw Rzeczypospolitej, to niezbedne jest pociagniecie do odpowiedzialno-
§ci za ten stan owej stuzby przede wszystkim kolejnych rzadéw, prezydentéw,
a w szczegodlnosci stuzb specjalnych. Podstawowym obowiazkiem kazdej stuzby
zagranicznej jest strzezenie suwerennosci i intereséw wiasnego panstwa. W Pol-
sce dzialanie wbrew temu obowigzkowi uzasadnia podejrzenie o popelnienie
zdrady dyplomatycznej, podlegajacej Sciganiu karnemu.

Racjonalny ustawodawca nie moze zatem zaklada¢, ze dopiero po uchwale-
niu projektowanej ustawy stuzba zagraniczna ,po raz pierwszy” bedzie strzegla
suwerennoéci i interesow Polski, a przed uchwaleniem tej ustawy stuzba zagra-
niczna nie podejmowata dzialan w tym zakresie. Tego rodzaju zalozenie oznacza
bowiem, Zze przed uchwaleniem projektowanej ustawy, a po 1989 r., suwerennos¢
Rzeczypospolitej oraz jej interesy miedzynarodowe nie byly chronione, wbrew
konstytucyjnym zobowigzaniom odpowiedzialnych za stosunki zewnetrzne
panistwa, a tego rodzaju praktyka (majaca cechy zdrady dyplomatycznej), stwier-
dzona w uzasadnieniu przedlozenia rzadowego, byla i jest tolerowana przez
podlegajace rzadowi organy odpowiedzialne za bezpieczeistwo panstwa i $ci-
ganie przestepstw.

2. Deklarowany w uzasadnieniu cel projektu a racjonalne prawotworstwo

Konstytucja RP zaklada zachowanie cigglosci obowiazujacego ustawodaw-
stwa, ktére nie utracilo mocy z wejSciem w Zzycie nowej ustawy zasadniczej.
Dopiero derogacja przepisoéw dotychczas obowiazujacych przez ustawodawce,
lub na skutek orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego, powoduje usuniecie tych
przepiséw z systemu prawa obowiazujacego. Dotyczy to takze uméw miedzyna-
rodowych ratyfikowanych przed wejsciem w zycie Konstytucji RP przez Rzecz-
pospolita; te z nich, ktére ogloszono w Dzienniku Ustaw, uznaje si¢ za umowy
ratyfikowane za uprzednia zgoda udzielona w ustawie (art. 241 ust. 1 Konstytu-
qji RP). Stosownie do art. 241 ust. 2 ustawy zasadniczej przedstawienie Sejmowi
wykazu uméw miedzynarodowych niezgodnych z Konstytucja to obowiazek
Rady Ministréw.

W doktrynie wyrazono poglad, ze skutkiem prawnym objecia danej umowy
miedzynarodowej zakresem art. 241 ust. 1 jest ,nadanie tej umowie takiej samej
rangi i pozycji w krajowym porzadku prawnym, jakie przysluguja umowom
obecnie ratyfikowanym za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie”, co oznacza,
ze umowy te ,wprowadzone zostaja na najwyzsze — ponizej konstytucji — pie-
tro krajowego porzadku prawnego, tak samo jak te wszystkie umowy, ktére —
pod rzadem obecnej konstytucji — zostajg ratyfikowane na podstawie ustawy
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akceptujacej. Ujednolica to range i pozycje wszystkich uméw najwazniejszych
i w szczegodlnosci nakazuje uznawanie ich pierwszenstwa wobec ustaw zwykly-
ch”. Podkredlono przy tym, ze ,art. 241 ust. 1 odnosi si¢ do umoéw ratyfikowa-
nych we wszystkich okresach historycznych po 1918”*? a z okresu Polski Ludowej
»pochodzi wiele doniostych uméw miedzynarodowych (jak cho¢by ONZ-owskie
Pakty Praw Czlowieka czy liczne konwencje MOP)" .

Umowy miedzynarodowe, o ktérych mowa w Konstytucji RE, powstawaly
przy udziale stuzby zagranicznej rzagdu Rzeczypospolitej dysponujacego mig-
dzynarodowym uznaniem, a wiec byly negocjowane i zawierane przez — jak
wskazano w uzasadnieniu — ,kadry okresu PRL’ (s. 14). Jednakze — zdaniem pro-
jektodawcy — ,polska stuzba zagraniczna byla (i jest nadal) w szczegélny sposéb
negatywnie obcigzona dziedzictwem minionej epoki, ktére utrudnia, a niekiedy
wrecz uniemozliwia jej sprawne dzialanie oraz umacnianie pozadanych postaw
propanstwowych w jej ramach” (s. 14 uzasadnienia). Zalozenie to, stanowiace
podstawe wygaszania stosunkéw pracy w sluzbie zagranicznej w mysl projektu
(art. 7), jest jednak w swoim sumarycznym ksztalcie trudne do pogodzenia z art.
241 ust. 1 Konstytucji RE ktéry nadaje umowom miedzynarodowym ratyfikowa-
nym w wyniku pracy tej stuzby moc prawng wyzsza anizeli moc prawna ustaw
obecnie uchwalanych przez ustawodawce. Negatywna ocena kadr stuzby zagra-
nicznej, przyjeta w projekcie jedynie na podstawie kryterium pracy w ,okresie
PRI, nie znajduje umocowania w znajdujacym wyraz w Konstytucji RP sto-
sunku do ustawodawstwa i prawa miedzynarodowego tego okresu. Przeciw-
nie, Konstytucja RP zaklada trwalo$¢ rozwigzan prawnych, w tym w zakresie
zobowiazan miedzynarodowych (chocby zwigzanych z czlonkostwem w ONZ,
kwestiami granicznymi, ukladami indemnizacyjnymi, paktami praw czlowieka).
Prymat polityki nad historig i prawem moze uzasadnia¢ wygaszanie wszystkich
stosunkéw pracy w stuzbie zagranicznej po wejsciu w zycie projektu, ale tego
rodzaju przestanka nie jest akceptowalna jako zaloZzenie racjonalnego ustawo-
dawstwa w demokratycznym panstwie prawnym. Sluzba zagraniczna ,okresu
PRL’ nie ponosi odpowiedzialnosci za tre$¢ porozumieni jattafiskich ani tez za
ich realizacje na obszarze przyznanym Polsce. Nie znajduje takze racjonalnego
uzasadnienia wygaszanie stosunkdéw pracy nawigzanych nie w ,okresie PRL’, ale
po 1989 r., skoro argumentem projektodawcy jest ,niezadowalajaca kondycja pol-
skiej stuzby zagranicznej”, czego wyrazem maja by¢: ,niedostatecznie silne wiezi
taczace polskich dyplomatéw z Panstwem Polskim”, ,niejasne kryteria kariery
iawansu”, ,odplyw wartosciowych kadr dyplomatycznych do instytucji europej-
skich i miedzynarodowych”, ,praktyczny brak obecnosci polskich dyplomatéw
w globalnych i regionalnych formach intelektualnych”, ,nepotyzm, kumoter-

' Tak L. Garlicki, uwagi do art. 241 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 1999,
s. 5.

2 Tamze, s. 3

13 Tamze, s. 5.
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stwo, zle pojeta solidarnos$¢ grupowa”, ,niski profesjonalizm kadr” (s. 2 uzasad-
nienia). Symbolem nieudolnosci i niedowladu stuzby zagranicznej jest - wedlug
projektu — ,wstydliwa historia budowy nowej siedziby Ambasady RP w Berlinie”.
Zjawiska te, zapewne majace miejsce nie tylko w stuzbie zagranicznej i nie tylko
wsrdd polskich dyplomatéw, nie uzasadniaja jednostronnie negatywnej oceny
calej stuzby zagranicznej, wyrazajacej sie w ,wygaszeniu” tej stuzby na mocy
projektu (art. 7). Ocena ta jest przeciez réwnoznaczna z negatywna ocena pol-
skiej polityki zagranicznej po 1989 r., co nie znajduje oparcia ani w ocenach tej po-
lityki formutowanych przez Sejm kolejnych kadencji po 1989 r. ani tym bardziej
w referendum dotyczacym wyrazenia zgody na ratyfikacje ukladu akcesyjnego
otwierajgcego droge do Unii Europejskiej. Racjonalny ustawodawca powinien
by¢ konsekwentny i wolny od emocji. Albo symbolem stanu polskiej polityki za-
granicznej, realizowanej przez polska dyplomacje, jest nieudolna budowa amba-
sady w Berlinie i — wedlug oceny projektu — niedostateczne wiezi ,dyplomatow
z Pafistwem Polskim”, albo przygotowane przeciez takze w ,skansenach PRL-u”
(s. 2 uzasadnienia) cztonkostwo w NATO, Unii Europejskiej oraz w Radzie Bez-
pieczenistwa ONZ. Proponowane $rodki naprawcze w postaci wygaszenia sto-
sunkow pracy wszystkich cztonkéw sluzby zagranicznej po uchwaleniu ustawy
nie pozostajg w racjonalnym i proporcjonalnym zwiazku z negatywnymi zjawi-
skami, ktére majg wyeliminowac¢. Przeciwnie, zwieksza one opisywane w projek-
cie tendencje patologiczne i oslabig ,wiezi z Panstwem Polskim”, skoro wskutek
uchwalenia projektu zostanie udowodnione, Ze niezaleznie od jakosci i efektow
pracy wszyscy moga zosta¢ zwolnieni (formalnie z powodu dopisania do usta-
wowych zadan sluzby jej oczywistego obowiazku) wedlug zyczenia wiekszosci
parlamentarnej uksztalttowanej w kolejnych wyborach. Tworzenie kultury wie-
zi z panstwem demokratycznym wymaga ponadpartyjnej lojalnosci ze strony
panstwa, ktorej zaprzeczeniem jest otwarcie drogi do arbitralnego wygaszania
stosunkéw pracy w stuzbie zagranicznej w zaleznosci od wyniku wyboréw par-
lamentarnych.

Stosownie do ustalen teorii racjonalnego tworzenia prawa zmiana obowig-
zujacych przepisow powinna by¢ poprzedzona okresleniem celu dziatalnosci
prawotworczej i ocena, w jakiej mierze srodki prawne moga zosta¢ zaliczone
do potencjalnych srodkéw realizacji tego celu'. Deklarowanym w uzasadnieniu
projektu celem jest poprawa kondycji polskiej stuzby zagranicznej przez wyeli-
minowanie jej negatywnych cech, do ktérych w szczegélnosci zaliczono wspo-
mniane juz: ,niedostatecznie silne wiezi laczace polskich dyplomatéw z Pan-
stwem Polskim”. Katalog negatywnych cech polskiej dyplomacji zamieszczony
na s. 2 uzasadnienia projektu odnosi sie jednak do wewnetrznych przekonan
i postaw moralnych, do charakteru i wiedzy poszczegélnych dyplomatéw, do
ich stosunku do panstwa wynikajacego z kultury patriotycznej. Nie da si¢ tego

4 Por. J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Ossolineum 1985, s. 132 i nn.
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uksztaltowaé, zwalniajac jednych i zatrudniajac innych, wzglednie zatrudniajac
ponownie tych samych. Arbitralnie przeprowadzona wymiana kadr wedltug pro-
jektowanych regul moze by¢ przeciwskuteczna jako narzedzie projektowanych
zmian, ktére w zalozeniu majg wzmocnié pafistwo.

Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego ,podstawg kazdego systemu norm praw-
nych jest fikcja prawna racjonalnosci prawodawcy”?, a jednoczesnie ,punktem
wyijscia dla kontroli konstytucyjnosci prawa jest zawsze zalozenie racjonalnego
dzialania ustawodawcy”*.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znajduje wyraz przekonanie,
»ze wszelkie dziatlania prawodawcy sa efektem doglebnego rozwazenia proble-
mu i dojrzalej decyzji znajdujacej racjonalne uzasadnienie. Wynika wigc stad, ze
stanowione prawo cechuje sie zalozonym z géry racjonalizmem”".

To wlasnie 6w racjonalizm ustawodawcy, dekodowany z art. 2 Konstytucji RE
potwierdzony w treéci ustawy, ,pozwala wymaga¢ od wszystkich obywateli”
respektowania prawa. Zdaniem Trybunalu ,odrzucenie fikcji racjonalnoéci usta-
wodawcy wigzaloby sie z dopuszczeniem mozliwosci podwazania poszczegol-
nych aktéw prawnych i odmowy ich stosowania, to za$ groziloby rozprzezeniem
wszystkich wigzi prawnych i spotecznych. Skoro punktem wyjécia jest przyjecie
racjonalnoéci ustawodawcy (i wynikajacego stad racjonalizmu poszczegdlnych
unormowan prawnych), to racjonalizm stanowionego prawa musi zosta¢ uznany
za skladowa przyzwoitej legislacji”'®, nieodzownej dla zagwarantowania zaufa-
nia obywatela do panistwa i stanowionego przez nie prawa.

Zalozenia projektu budza watpliwosci w $wietle zasad racjonalnego ustawo-
dawstwa.

3. Projekt a konstytucyjne wyznaczniki lustracji

Granica oddzielajagca stuzbe zagraniczna od innych stuzb panstwowych,
zwlaszcza odpowiedzialnych za bezpieczefistwo zewnetrzne panstwa, jest
w przypadku praktyki dawnych i nowych dyplomacji trudna do jednoznaczne-
go przeprowadzenia. Potwierdza to uzasadnienie do projektu ustawy zakladaja-
cego regulacje wspoéldzialania instytucji publicznych w tej dziedzinie na podsta-
wie projektu, jak tez na podstawie uzgodniefnh majacych pozaprawny charakter.

Projekt przewiduje, ze w sluzbie zagranicznej nie moze by¢ zatrudniona oso-
ba, ktéra w okresie od dnia 22 lipca 1944 r. do dnia 31 lipca 1990 r. pracowala,
pelnita stuzbe lub byla wspoélpracownikiem organéw bezpieczenstwa panstwa
(art. 1 pkt 4 projektu). Ponadto projekt zaktada, ze stosunki pracy pracownikéw
stuzby zagranicznej, ktérzy pracowali lub stuzyli w organach bezpieczenstwa

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie P 6/04.
Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 5/99.
Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie P 6/04.
Tamze.
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panstwa lub wspotpracowali z tymi organami w latach 1944-1990 i potwierdzili
to stosownym oswiadczeniem, wygasaja po uplywie 30 dni od wejscia w zycie
ustawy (art. 4 projektu).

Stuzby specjalne angazujace dyplomatéw w ,okresie PRL’ byly takimi samymi
stuzbami panstwowymi jak stuzba dyplomatyczna tego panstwa, tyle ze dzialaja-
cymi tajnie. Inne panstwa, woéwczas i dzi$, postepowaly i postepuja wobec dyplo-
matéw podobnie. Nie ma wiec racjonalnego uzasadnienia sumaryczne i zorgani-
zowane na zasadzie automatu traktowanie w sposéb specjalny wszystkich tych
dyplomatéw polskich, ktérzy byli jednoczesnie w stuzbach tajnych przed 1990 r.
Tego rodzaju rozwigzanie moze postuzy¢ jako precedens dla sumarycznych ocen
w odniesieniu do pracownikéw réznych stuzb w przysziosci.

Projekt ma w zalozeniu osiagniecie celéow, ktére — w my$l orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego — mialy by¢ co do zasady wykluczone. A wiec lustracja
nie miala sluzy¢ karaniu oséb, ktére potwierdzily swoje powiagzania z tajnymi
stuzbami czynnymi w poprzednim ustroju lub prace w tych stuzbach, nie miala
by¢ tez narzedziem zemsty. Chodzilo o wyeliminowanie zagrozen dla nowej de-
mokracji, ,jakie stwarza osoba poddawana lustracji poprzez wykorzystywanie
okredlonego stanowiska w celu angazowania sie w dzialania naruszajace prawa
czlowieka lub blokowania procesu demokratyzacji’". Pafistwo, do ktérego stuzb
odnosi sie lustracja, dysponowalo prawami podmiotu prawa miedzynarodowe-
g0%, a praca lub stuzba w organach bezpieczenstwa panstwa czy tez wspélpraca
z nimi nie bylta zabroniona przez prawo obowiazujace i jako taka nie stanowila
przestepstwa. Jeéli pracownicy stuzby zagranicznej zwigzani z organami bezpie-
czenstwa panstwa, o ktérych mowa w projekcie, popelnili przestepstwa, ktore
nie podlegaty $ciganiu z przyczyn politycznych, to — zgodnie z art. 44 Konstytu-
¢ji RP — bieg przedawnienia w stosunku do tych przestepstw ulega zawieszeniu.
Zgodnie z art. 43 Konstytucji RP przedawnieniu nie podlegaja zbrodnie wojen-
ne i zbrodnie przeciwko ludzkosci. W $wietle obowigzujacego ustawodawstwa
praca lub stluzba w organach bezpieczenstwa panstwa lub wspoétpraca z tymi
organami w latach 1944-1990 nie jest kwalifikowana ani jako zbrodnia wojen-
na czy zbrodnia przeciwko ludzkosci, ani jako zbrodnia komunistyczna, ktéra
jest czynem polegajacym ,na stosowaniu represji lub innych form naruszania
praw czlowieka”, stanowiacym przestepstwo ,wedlug polskiej ustawy karnej
obowiazujacej” w czasie popelnienia tego czynu®. Jeéli projektodawca ma na
wzgledzie negatywny sumaryczny osad tej pracy, stuzby i wspdtpracy dokonany
we wstepie do ustawy lustracyjnej, wynikajacy ,z powszechnie ujemnej oceny
faktu wspolpracy z aparatem opresji komunistycznego panstwa”?, to przeciez

19 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 2/07.

2 Por. E. Dynia, Uznanie paristwa w prawie nigdzynarodowym. Zarys problematyki, Rzeszéw 2017.

2 Tak w art. 2 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 . o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz. U. z 2016 1., poz. 152, ze zm.).

2 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 2/07.
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powinien takze uwzglednia¢ wyniki pracy poszczegdlnych oséb zatrudnionych
w stuzbie zagranicznej w diugim okresie po 1990 r. W doktrynie zwrécono uwa-
ge, ze Komitet Praw Czlowieka ONZ decyzjq z 14 lipca 1997 r. zaakceptowat ,sta-
nowisko ustawodawstwa niektérych panstw postsocjalistycznych — w tym Polski
— odmawiajgce prawa pozostawania w stuzbie publicznej pracownikom bytych
organéw bezpieczenistwa, ktérzy nie przeszli z wynikiem pomy§lnym procedury
weryfikacyjnej”®. Procedura ta miala charakter zindywidualizowany. Tymcza-
sem projektodawca nie przewiduje jakiejkolwiek indywidualnej oceny pracow-
nikéw stuzby zagranicznej. Tego rodzaju rozwigzanie jest niezgodne z zasada
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP), poniewaz jednakowe nega-
tywne traktowanie wszystkich pracownikéw, niezaleznie od ich dorobku zawo-
dowego i postawy po 1990 r., jest niesprawiedliwe. W tym kontekscie nalezy pod-
kresli¢, ze w mysl uchwaly Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 1096
(1996)* nalezy zagwarantowac osobom objetym ustawodawstwem lustracyjnym
w szczegolnosci zasade domniemania niewinnosci, prawo do obrony, prawo do
czynnego udzialu w kazdej fazie postepowania. Regulacje lustracyjne powinny
by¢ stosowane indywidualnie, a nie zbiorowo. Projektowana ustawa dotyczy
stuzby zagranicznej, ale jest na tyle zwigzania z lustracja, Ze mozna odnies¢ do
niej wymienione standardy odnoszace sie do ustawodawstwa lustracyjnego®.

Jak twierdzi Trybunal Konstytucyjny, ,érodki lustracyjne powinny przestaé
obowigzywac z chwilg ugruntowania sie systemu demokratycznego panstwa”*.
Tymczasem projektodawca traktuje lustracje jako procedure trwale zwigzang
z demokratycznym panstwem prawnym i wrecz nieodzowny element jego funk-
cjonowania.

Skoro uzasadnienie projektu nie wskazuje na realne zagrozenia dla ustroju
demokratycznego ze strony zatrudnionych w sluzbie zagranicznej osob, ktére
pracowaly, pelnily stuzbe lub byly wspétpracownikiem organéw bezpieczeir-
stwa panstwa w okresie wymienionym w projekcie, to nie da si¢ wykaza¢, ze
ingerencja w sfere podstawowych praw czlowieka, do ktérych nalezy prawo do
pracy, godnosci i dobrego imienia, jest w istocie konieczna w demokratycznym
panstwie, a zatem proporcjonalna. Im wiecej lat mija, tym bardziej ingerencja
ta jest niewspoimierna do celu, jakiemu ma stuzy¢, skoro ten cel staje sie coraz
bardziej pozorny. Watpliwe wydaje sie tez przyznanie ustawodawcy prawa do
tego, by tworzyl rozwigzania zakladajace dokonywanie ocen odnoszacych sie do

2 Por. W. Sokolewicz, uwagi do art. 60 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 4, red. L. Garlicki, Warszawa
2005, s. 11.

2 Uchwata 1096 (1996) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie §rodkéw demon-
tazu dziedzictwa po bytych totalitarnych systemach komunistycznych, http://www.assembly.coe.int.
% Uchwaly Zgromadzenia Parlamentarnego nalezg do prawa ,miekkiego” i wywotujg efekt posred-
ni; zdarza sie jednak powolywanie tych uchwat w uzasadnieniach orzeczen Europejskiego Trybunalu
Praw Czlowieka, por. E Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strong ogolnoeuropejskiej prze-
strzeni prawnej, Warszawa 2006, s. 118.

% Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 2/07.
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zlozonych zdarzen z przeszlosci i prowadzacych do przekreslania dorobku zycio-
wego tych pracownikéw, ktérzy nie naruszyli prawa, do przekreslania wartosci
ich pracy juz po 1990 r., niezaleznie od jej rzeczywistego znaczenia dla panstwa
i od dotychczasowych opinii pracodawcy. Nalezy podkresli¢, ze dotyczy to — na
zasadzie odpowiedzialnosci zbiorowej — 0s6b, ktérym nie postawiono zarzutéw
karnych odnoszacych sie do okresu 1944-1990, ani tez nie pociagnieto ich do
odpowiedzialnosci pracowniczej, skoro pozostaja w sluzbie zagranicznej. Pro-
jektodawca wyklucza mozliwoé¢ uznania, ze pracownicy sluzby zagranicznej,
o ktérych mowa, zasluguja na indywidualng ocene ich postawy po 1990 r., co nie
znajduje oparcia w wartosciach konstytucyjnych.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze ,piastowania urzedu mozna zakaza¢ oso-
bom, ktére wydawaly rozkazy popelniania czynéw stanowiacych powazne na-
ruszenie praw czlowieka, popelnialy takie czyny lub w znacznym stopniu je
wspomagaly”#. Ustalenie, czy w stuzbie zagranicznej znajduja sie takie osoby,
wymagatoby zindywidualizowanej oceny, ktorej projekt nie przewiduje.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazto wyraz przekonanie, ze
,Srodki demontazu dziedzictwa po bylych totalitarnych ustrojach komunistycz-
nych daja sie pogodzi¢ z idea demokratycznego panstwa prawa tylko wtedy,
gdy — pozostajac w zgodzie z wymaganiami panstwa opartego na rzadach pra-
wa — beda skierowane przeciwko niebezpieczenstwom grozacym podstawowym
prawom czlowieka oraz procesowi demokratyzacji”®. Trybunat Konstytucyjny
podkredlil, ze ,likwidujac spuscizne po totalitarnych systemach komunistycz-
nych, demokratyczne panstwo oparte na rzadach prawa musi stosowaé érodki
formalnoprawne takiego panstwa. Nie moze stosowac zadnych innych srodkéw,
poniewaz woéwczas nie byloby lepsze od totalitarnego rezimu, ktéry ma zostac
calkowicie zlikwidowany. Demokratyczne panstwo oparte na rzadach prawa
dysponuje wystarczajacymi srodkami, aby zagwarantowa¢, ze sprawiedliwosci
stanie si¢ zado$¢, a winni zostang ukarani. Nie moze ono jednak i nie powin-
no zaspokaja¢ zadzy zemsty, zamiast sluzy¢ sprawiedliwosci. Musi natomiast
respektowa¢ takie prawa czlowieka i podstawowe swobody, jak prawo do na-
lezytego procesu, prawo do wystuchania czy prawo do obrony oraz stosowac je
takze wobec tych os6b, ktére same ich nie stosowaly, gdy byly u wiadzy”?. Jed-
nakze projekt wprowadza regulacje polegajaca na automatycznym rozwigzaniu
stosunkow pracy pracownikéw stuzby zagranicznej, ktérzy pracowali lub stuzyli
w organach bezpieczenistwa panstwa lub wspélpracowali z tymi organami w la-
tach 1944-1990 i potwierdzili to stosownym o$wiadczeniem. Regulacja ta nie jest
skierowana przeciwko niebezpieczenstwom grozacym prawom czlowieka i pro-
cesowi demokratyzacji, a przy tym nie respektuje podstawowych swobdd, do

27 Tamze.
2 Tamze.
2 Tamze.
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ktérych nalezy prawo do wystuchania i prawo do obrony, a takze prawo do zin-
dywidualizowanej oceny wlasnego dorobku zyciowego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,w wypadku postepowania wobec
0s0b, ktore nie popelnily zadnych przestepstw podlegajacych Sciganiu na drodze
sadowej, ale piastowaly wysokie stanowiska w totalitarnych rezimach komuni-
stycznych i wspieraly je, celem regulacji prawnej jest odsuniecie od sprawowania
wladzy osoéb, co do ktérych nie ma pewnosci, ze beda sprawowaly ja zgodnie
z zasadami demokracji, poniewaz nie wykazaly sie one zaangazowaniem na ich
rzecz ani wiarg w nie w przeszlosci, a obecnie nie sg zainteresowane ani nie maja
motywacji, aby je sobie przyswoi¢. Takie srodki moga by¢ zgodne z zasadami
funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa, jezeli spetnionych jest kilka
kryteriéw. To znaczy, ze wine — majaca charakter indywidualny, a nie zbiorowy —
nalezy udowodni¢ w kazdym indywidualnym wypadku, co wskazuje wyraznie
na konieczno$¢ indywidualnego, a nie kolektywnego, stosowania ustaw lustra-
cyjnych. To znaczy takze, ze nalezy zagwarantowac prawo do obrony, domnie-
manie niewinnosci do czasu udowodnienia winy oraz prawo odwolania sie do
sadu”®. Projekt nie odpowiada tym standardom.

Projektowana ustawa represjonuje (w art. 4) tych pracownikéw stuzby zagra-
nicznej, ktérzy pracowali lub stuzyli w organach bezpieczenstwa panstwa lub
wspoltpracowali z tymi organami i potwierdzili to w o§wiadczeniu lustracyjnym,
pozbawiajacich pracy. Rozwiazanie to jest niezgodne z art. 2 Konstytucji RE ponie-
waz nadaje lustracji konstytucyjnie wykluczony represyjny charakter. W orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze ,przyjeta przez ustawodawce
koncepcja lustracji zaklada, iz przedmiotem kontroli, orzekania i ewentualne-
go sankcjonowania w ramach postepowania lustracyjnego, jest prawdziwosc
o$wiadczenia [...]”*". Tym samym ,ustawa nie wigze karnej ani tez quasi-karnej
odpowiedzialnoéci z samym faktem przeszlej wspdtpracy z organami bezpie-
czenstwa panstwa”® Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego ,wola ustawodawcy
jest, by osoby petnigce lub kandydujace do pelnienia funkcji publicznych, sklada-
ly odwiadczenia o fakcie wspotpracy. Celem takiej regulacji jest zapewnienie jaw-
nosci zycia publicznego, eliminacja szantazu faktami z przeszlosci, ktére moga
by¢ uznane za kompromitujace i poddanie tych faktéw spotecznemu osadowi.
Sama wspoélpraca nie zamyka zadnemu obywatelowi drogi do pelnienia funk-
cji publicznych, zas w postepowaniu lustracyjnym kontrolowana jest wylacznie
prawdoméwnos¢ osob, ktére pelnig lub pelni¢ takie funkcje zamierzaja. Nega-
tywne konsekwencje dla zainteresowanych pociaga zatem nie wspdlpraca, lecz
zlozenie falszywego [...] oswiadczenia”®. Trybunal Konstytucyjny uznat, ze skoro
ustawa lustracyjna nie represjonuje zwiagzkow ze stuzbami specjalnymi, a jedynie

Tamze.

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 39/97.
Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 24/98.
Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 39/97.
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zatajenie tych zwigzkdéw, to nie jest sprzeczna z Konstytucja RP. Jednakze projek-
todawca — wbrew przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego, ze ,fakt wspdtpracy
nie jest uznawany za przestepstwo, a odpowiedzialno$¢ zwigzana jest jedynie
ze zlozeniem falszywego oswiadczenia” — proponuje rozwiazanie odpowia-
dajace temu, co Trybunal Konstytucyjny wykluczyl jako niezgodne z Konstytu-
cja R2 W $wietle orzecznictwa konstytucyjnego ,odpowiedzialno$¢ zwigzana jest
z «klamstwem lustracyjnym», a wiec z podaniem nieprawdziwych faktow o zda-
rzeniach z przeszlo$ci”®.

Projektowana ustawa wprowadza jednakowa dla wszystkich, ktérych to
dotyczy, represje w postaci wygaszenia stosunku pracy, co jest niedopuszczal-
ne w demokratycznym panstwie prawnym w $wietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego. Trybunatl uznal, ze ,zbiorcza kwalifikacja, wsparta na czysto
formalnym charakterze zwiazku danej osoby z organami bezpieczenistwa, pozba-
wiona indywidualnych ocen zachowania, nie bylaby mozliwa w jakimkolwiek
postepowaniu, ktérego celem jest zastosowanie sankcji za czyny popelnione
w przeszlosci”®*. Tymczasem projekt wprowadza wlasnie tego rodzaju sankcje
jako konsekwencje majacych miejsce w przeszlosci powigzan z organami bezpie-
czehstwa panstwa.

Nalezy podkresli¢, ze w Swietle utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu Kon-
stytucyjnego ,na gruncie obowiazujacej ustawy lustracyjnej funkcje publiczne
piastowac moga wszyscy, niezaleznie od tego, jakiej — demokratycznej czy totali-
tarnej — Polsce stuzyli, o ile oczywiscie zloza prawdziwe o$wiadczenia lustracyjne.
W niedalekiej przesziosci byly zreszta przypadki mianowania na eksponowane
stanowiska os6b, ktérych zwiazki z organami bezpieczenstwa zostaly przyzna-
ne w o$wiadczeniach lustracyjnych i byly znane opinii publicznej. Praktyka zy-
cia publicznego nie potwierdzila zatem obaw, ze osoby, ktérych «pozytywne»
o$wiadczenia opublikowane zostaly w Dzienniku Urzedowym, narazone sa na
dyskryminacje w zakresie dostepnosci do stuzby publicznej. Osoby te mogly
i moga wykonywac swe obowiazki niezaleznie od moralnej oceny ich przesziosci,
bowiem zlozyly prawdziwe o$wiadczenia lustracyjne, tymczasem specyficzne-
mu «Sciganiu» na podstawie ustawy lustracyjnej podlegaja wylacznie ci, ktérzy
ubiegajac sie o urzedy, zataili powigzania z organami bezpieczenstwa. Tym sa-
mym [...] swoiscie karane sa nie same zwiazki z tymi organami, lecz o§wiadczenie
nieprawdy”¥. Wbrew tej linii orzeczniczej projekt wprowadza swoiste karanie
samych zwigzkoéw z organami bezpieczenistwa, a nie oSwiadczenia nieprawdy
w przedmiocie tych zwiazkéw i z tego wzgledu jest niezgodny z Konstytucja RP
Projektowane rozwiazywanie stosunkéw pracy w omawianym zakresie nie da
sie pogodzi¢ ze stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego, wedlug ktérego sama

Tamze.

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 7/01.
Tamze.

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 44/02.
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wspolpraca z organami bezpieczenstwa podlegajaca lustracji ,nie zamyka oby-
watelowi drogi do pelnienia funkcji publicznych. Negatywne konsekwencje dla
zainteresowanych oséb, ktére pelnig lub zamierzajg pelni¢ funkcje publiczne,
powoduje zatem nie wspélpraca, lecz zlozenie niezgodnego z prawda o$wiad-
czenia”®,

Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze ,celem zastosowania §rodkéw lustracyj-
nych nie moze nigdy by¢ zemsta i nie mozna zezwala¢ na naduzywanie prowa-
dzonego na ich podstawie procesu lustracji dla celéw politycznych lub spotecz-
nych”¥®. Projekt — w omawianym zakresie — jest przykladem naduzycia lustracji
do celéw politycznych, a w szczegdlnosci do usuniecia ze stuzby zagranicznej tej
grupy pracownikéw, ktérzy nie ciesza sie zaufaniem rzadu majacego poparcie
wiekszosci parlamentarne;j.

Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego ,czasowy zakres obowiazywania i stoso-
wania ustawy lustracyjnej wyznacza kryterium osiagniecia przez panstwo mini-
malnych standardéw demokratycznych. Ma to znaczenie zaréwno z punktu widze-
nia stosunkéw wewnetrznych w panstwie, jak i postrzegania panstwa jako panstwa
demokratycznego przez spolecznos¢ miedzynarodowa”®. Projekt jest zatem nie-
adekwatny do obecnego stanu panstwa, ktére osiggnelo minimalne standardy de-
mokratyczne, na co wskazuje czlonkostwo w Unii Europejskiej.

4. Wygaszanie stosunkéw pracy w stuzbie zagranicznej
a wzorce konstytucyjne

1. Projektowane rozwiazania, dotyczace wygaszania stosunkéw pracy w stuz-
bie zagranicznej (na zasadach okreslonych w art. 1 pkt 4, w art. 4 i w art. 7 ust. 1
projektu), naruszaja zasade zaufania obywatela do panstwa i prawa, a zatem sg
niezgodne z art. 2 Konstytucji RP

W mysl orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,zasada ochrony zaufania
obywatela do panistwa i do prawa, okreslana takze jako zasada lojalnosci panstwa
wobec obywatela, wyraza si¢ w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie
stawalo sie ono swoista pulapka dla obywatela i aby mogt on ukladac swoje spra-
wy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mégt przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji i dzialan, oraz w przekonaniu, iz jego dzia-
tania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda takze w przyszlo-
$ci uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe
unormowania nie mogg zaskakiwac ich adresatéw, ktérzy powinni mieé¢ czas na
dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dal-
szego postepowania”*'. W tego rodzaju putapce projekt lokuje tych pracownikéw

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 2/07.
Tamze.

Tamze.

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 27/00.
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stuzby zagranicznej, ktérzy zgodnie z obowigzujacym prawem zlozyli w swoim
czasie stosowne o$wiadczenia lustracyjne i kontynuowali zatrudnienie, a takze
pozostatych pracownikéw tej stuzby pozostajacych w niej w przekonaniu, ze
wykonujac swoje obowiazki, nie zasluguja na rozwiazanie stosunku pracy. Try-
bunat Konstytucyjny stwierdzil tez, ze ,zasada zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, a wigc takim ze-
spole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenistwo
prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o pel-
ng znajomos$¢ przeslanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dzialania moga pociggna¢ za sobg. Jednostka winna mie¢
mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczeg6lnych zachowan i zda-
rzeh na gruncie obowigzujacego w danym momencie systemu, jak tez oczeki-
wad, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne
jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalnos¢ dzia-
tan organéw panstwa, a takze prognozowanie dzialann wlasnych”*2. Prawodawca
narusza wartoéci znajdujace sie u podstaw omawianej zasady ,wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie
mogla go przewidzie¢, szczegdlnie za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu pra-
wodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywala zmiane prawa
bylaby inaczej zadecydowata o swoich sprawach”*.

Ustalajac znaczenie omawianej zasady, nie mozna jednak nie uwzglednia¢ in-
nych zasad i norm konstytucyjnych. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze zasa-
da ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa moze znajdowac sie w ko-
lizji z innymi zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi, ktérych realizacja moze
w pewnych sytuacjach wymaga¢ wprowadzenia zmian na niekorzy$¢ jednost-
ki. Prawodawca, wprowadzajac zmiany w systemie prawnym powinien jednak
preferowac rozwigzania najmniej ucigzliwe dla jednostki i ustanawia¢ regulacje,
ktoére ulatwia adresatom dostosowanie sie do nowej sytuacji**. Projekt w tym za-
kresie, w jakim przewiduje rozwiazywanie stosunkéw pracy, nie odpowiada tym
wymaganiom, a zatem narusza dekodowanag z art. 2 Konstytucji RP zasade zaufa-
nia do panstwa i prawa.

2. Zasadnicze watpliwosci budzi zastosowanie odpowiedzialnosci zbiorowej,
ktora jest podstawa wygaszania stosunkéw pracy (wedlug regul okreslonych
w art. 4 i art. 7 ust. 1 projektu). Wygaszanie stosunkéw pracy jako konsekwencja
negatywnej oceny dzialalnosci aparatu panstwowego odpowiedzialnego za sto-
sunki zewnetrzne panstwa nie moze by¢ dokonywane w oderwaniu od oceny
podmiotéw odpowiedzialnych za polityke zagraniczna panstwa, a w szczegoél-
noéci kolejnych prezydentéw i rzadéw. Jednak — jak dotychczas — nie pociagnie-

2 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie P 3/00.
3 Tamze.
“ Tamze.
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to tych podmiotéw ani do odpowiedzialnoéci politycznej lub konstytucyjnej (w
przypadku rzad6éw) ani konstytucyjnej (w przypadku prezydentéw).

Wygaszanie stosunkéw pracy pracownikéw sluzby zagranicznej w drodze
ustawy, bez stwierdzenia jakiegokolwiek naruszenia obowiazkéw pracowni-
czych, ktére musialoby mie¢ charakter indywidualny i podlega¢ kontroli wtasci-
wego sadu, jest jednoczednie: 1) zastosowaniem odpowiedzialnosci zbiorowej
w stosunkach pracy w zakresie konstytucyjnie wykluczonym ze wzgledu na
znajdujaca wyraz w ustawie zasadniczej zasade ochrony pracy (art. 24 Konsty-
tucji RP), 2) naruszeniem prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), skoro
ustanie stosunku pracy nie podlega merytorycznej kontroli sadu, 3) narusze-
niem zasady podzialu wiladz (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP), skoro ustawodaw-
ca eliminuje udzial sadu w ochronie stosunkéw pracy, 4) naruszeniem zakazu
dyskryminacji w stosunkach pracy, a wiec w zyciu spolecznym, z jakiejkolwiek
przyczyny (art. 32 ust. 2 Konstytucji RP), 5) nieproporcjonalnym ograniczeniem
wbrew zasadom okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP prawa dostepu do
stuzby publicznej na jednakowych zasadach (art. 60 Konstytucji RP), jak réwniez
nieproporcjonalnym ograniczeniem wbrew zasadom okre§lonym w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP wolnosci wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca
pracy (art. 65 ust. 1 Konstytucji RP).

3. Projektowane rozwigzania dotyczace automatycznego wygaszania sto-
sunkow pracy w sluzbie zagranicznej sprowadzaja ryzyko przerwania ciaglosci
funkcjonowania tej sluzby i marnotrawstwa zawodowych umiejetnosci jej pra-
cownikéw. Stwarza to zagrozenie dla bezpieczefistwa zewnetrznego panstwa
oraz bezpieczenstwa obywateli.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, ze ,prze-
pisy, ktérych tre$¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dzialania instytucji
majacych stuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych, stanowia zarazem naruszenie
tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z Konstytu-
cja”*®. Projekt nie sprzyja sprawnosci dzialania stuzby zagranicznej, skoro wpro-
wadza trwajacy 6 miesiecy okres niepewnosci dotyczacy statusu pracownikéw
zatrudnionych w tej stuzbie, co nie moze pozosta¢ bez wplywu na sprawnosc jej
funkcjonowania. Niezaklécone funkcjonowanie sluzby zagranicznej ma istotne
znaczenie dla zapewnienia wolnosci i praw czlowieka i obywatela oraz bezpie-
czenstwa obywateli stosownie do art. 5 Konstytucji RE Zdaniem Trybunalu Kon-
stytucyjnego ,rzetelnosd¢ i sprawnoé¢ dzialania instytucji publicznych w szcze-
golnosci za$ tych instytucji, ktére zostaly stworzone w celu realizacji i ochrony
praw gwarantowanych przez Konstytucje, nalezy do wartoéci majacych range
konstytucyjna. Wynika to jasno z tekstu wstepu do Konstytucji (tzw. preambuly),
w ktérym jako dwa gléwne cele ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwa-

% Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 14/03.



Polityka zagraniczna a dobro wspélne... 553

rantowanie praw obywatelskich oraz zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci dzia-
tania instytucji publicznych”#.

4. Projektowana ustawa przewiduje w art. 7 ust. 1, ze stosunki pracy nawig-
zane z czlonkami sluzby zagranicznej wygasaja po uplywie 6 miesiecy od dnia
wejscia w zycie tej ustawy, jezeli przed uplywem tego terminu cztonkom stuzby
zagranicznej nie zostang zaproponowane nowe warunki pracy lub placy na dal-
szy okres albo w razie nieprzyjecia nowych warunkéw pracy lub placy. Rozwia-
zanie to pozostawia dyrektorowi generalnemu stuzby zagranicznej prawo doko-
nania oceny pracownika stuzby zagranicznej na podstawie kryteriow, ktére maja
w istocie arbitralny charakter (w mysl art. 7 ust. 2: potrzeby sluzby, srodki budze-
towe i etatowe, ocena przebiegu dotychczasowego zatrudnienia). W orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego wyrazono poglad, ze ,ustawa powinna réw-
niez okresli¢ kryteria zwalniania ze stuzby oraz procedure podejmowania decyzji
w tym zakresie, tak aby wykluczy¢ wszelka dowolnos¢ dziatania wladz publicz-
nych. Konieczne jest takze stworzenie odpowiednich gwarancji praworzadno-
Sci decyzji dotyczacych dostepu do stuzby publicznej, a wiec przede wszystkim
decyzji o przyjeciu lub odmowie przyjecia do stuzby publicznej oraz zwolnieniu
z tej stuzby”?.

Projektowany art. 7 ust. 2 ustawy jest sprzeczny z art. 60 Konstytucji R zgod-
nie z ktérym obywatele maja prawo dostepu do stuzby publicznej na jednako-
wych zasadach, a wiec zasady te muszg miec¢ charakter obiektywny, umozliwiaja-
cy kandydatom ubieganie sie o przyjecie do sluzby zgodnie z zasadami réwnosci
szans. Ponadto, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ,reguta powinien by¢ do-
step do stanowisk w stuzbie publicznej w drodze konkursu przeprowadzane-
go na podstawie jasnych okreS§lonych w ustawie kryteriéw. Takie rozwigzanie
odpowiada nie tylko wymogom sprawiedliwosci, wykluczajac arbitralnos¢ roz-
strzygnie¢, ale ponadto stuzy realizacji dobra wspdlnego, umozliwiajagc nabér
najlepszych kandydatow na poszczegdlne stanowiska w stuzbie publicznej.
Ustawodawca powinien dazy¢ do coraz szerszego wprowadzania procedury
konkursowej przy obsadzaniu stanowisk w stuzbie publicznej”*. Projektowany
przepis art. 7 ust. 2 nie przewiduje tego rodzaju rozwigzania i z tego wzgledu jest
niezgodny z art. 60 Konstytucji RP Ponadto projektowany art. 7b ustawy o stuz-
bie zagranicznej przewiduje, ze zadania stuzby zagranicznej moze wykonywacé
,kontraktowy czlonek sluzby zagranicznej” zatrudniony w ministerstwie ,na
podstawie umowy o prace na czas okreslony”, ktérego kwalifikacje polegaja na
tym, ze posiada ,do$wiadczenie w zakresie stosunkéw miedzynarodowych lub
specjalistyczng wiedze niezbedna w stuzbie zagranicznej”. Rozwiazanie to jest
niezgodne z art. 60 Konstytucji RE poniewaz wprowadza subiektywne i oparte
na arbitralnej selekcji reguly dostepu do stuzby publiczne;.

% Tamze.
47 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 28/97.
8 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie SK 43/06.
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Projektowane przepisy (art. 7 ust. 11i ust. 2 projektu) sg obcigzone immanent-
nym ryzykiem nieréwnego traktowania pracownikéw, a zatem naruszaja kon-
stytucyjny zakaz dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny (art. 32 ust. 2 Konsty-
tucji RP), oraz naruszajg konstytucyjna zasade dostepu do stuzby publicznej na
jednakowych zasadach (art. 60 Konstytucji RP). Projektowany ponadto przepis
art. 7 ust. 1 ogranicza prawo do sadu pracy (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) tych
pracownikéw, ktérzy nie otrzymali stosownej propozycji od dyrektora gene-
ralnego stuzby zagranicznej. W myél orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
sjezeli prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach ma mie¢
charakter realny, to — zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP — decyzje o przyjeciu
do stuzby i zwolnieniu z niej musza zosta¢ poddane kontroli sadowej”¥. Jednak-
ze projekt w art. 7 ust. 1 nie przewiduje tego rodzaju kontroli, a zatem zamyka
droge do sadu tym pracownikom, ktérym nie zaproponowano nowych warun-
kéw pracy lub placy, pozostawiajac jedynie watpliwg co do skutecznosci wobec
projektowanych sformulowan ustawy mozliwo$¢ ochrony w ramach klauzuli
naduzycia wiadzy.

W doktrynie znalazl wyraz poglad, ze postanowienia Konstytucji o prawie
do sadu powinny by¢ stosowane bezposrednio, co oznacza, ze kazdy pracownik,
niezaleznie od tresci rozwigzan procesowych na poziomie ustawy moze skorzy-
sta¢ z prawa do drogi sadowej*. Podkreslono, ze wygaszenie lub modyfikowa-
nie ex lege stosunkéw pracy ,jest konstytucyjnie dopuszczalne w szczegélnych
i uzasadnionych wypadkach, co wplywa réwniez na zakres mozliwej kontroli
sadowej”, skoro wskutek automatyzmu podejmowanych dzialan ,nie jest mozli-
we ,merytoryczne” badanie przyczyn wygasniecia stosunku pracy, okreslonego
przez ustawe”?".

Proponowana w art. 7 ust. 1 regulacja jest takze niezgodna z konstytucyjny-
mi zasadami ograniczania prawa dostepu do stuzby publicznej na jednakowych
zasadach, a w szczeg6lnosci z zasada proporcjonalnosci ograniczen (art. 31 ust. 3
Konstytucji RP). Ograniczenie w projektowanej ustawie wprowadzone nie czyni
zado$¢ wymaganiom proporcjonalnosci. Dobro chronione — deklarowane przez
projektodawce usprawnienie funkcjonowania stuzby zagranicznej i jej lepsze po-
wigzanie z pafistwem — nie przewaza bowiem nad dobrem po$wigcanym, jakim
jest sprawnos$¢ tej stuzby i rzetelnos¢ panstwa w relacjach z jego funkcjonariu-
szami. Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego ustanowiony w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP wymoég proporcjonalnoéci ograniczeni ,obejmuje m.in. wymog doboru
srodkéw skutecznych, a wiec rzeczywiscie stuzacych realizacji zamierzonych
celéw. Organy wladzy publicznej powinny ponadto wybieraé $rodki niezbed-
ne w tym sensie, ze beda one chroni¢ okreslone wartosci w stopniu, ktéry nie
moéglby zosta¢ osiggniety przy zastosowaniu innych Srodkéw. Sposréd mozli-

% Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 28/97.
%0 Por. A. Krzywon, Konstytucyjna ochrona pracy i praw pracowniczych, Warszawa 2017, s. 314.
51 Tamze, s. 319.
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wych §rodkéw nalezy wybiera¢ najmniej ucigzliwe dla jednostki. Ograniczenie
danego prawa musi ponadto pozosta¢ w odpowiedniej proporcji do celow, kto-
rych ochrona uzasadnia ustanowienie tego ograniczenia”**. Wprowadzajac au-
tomatyczne wygaszanie stosunkéw pracy w stuzbie zagranicznej, ustawodawca
wybrat srodek ucigzliwy dla jej pracownikéw, ktérego zastosowanie nie jest nie-
zbedne dla poprawy stanu tej stuzby, a ponadto moze spowodowa¢é dysfunkcjo-
nalne nastepstwa.

Ponadto zadna z przestanek legitymizujacych ograniczenie prawa dostepu do
stuzby publicznej w swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (bezpieczefistwo pan-
stwa lub porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowie i moralnos¢ publicz-
na, prawa i wolnosci innych oséb) nie jest relewantna w przypadku ograniczenia
wprowadzonego w projektowanym art. 7 ust. 1. Ograniczenie to uzasadniono
bowiem ,skala zmian w sluzbie zagranicznej”. Wskazano réwniez, ze stuzba ta
otrzyma nowe zadanie, ,ktérym jest strzezenie suwerennosci Rzeczypospolitej
Polskiej”. W $wietle obowigzujacej od 1997 r. Konstytucji RP nie jest to jednak
zadanie nowe. Uzasadnienie nie stwierdza, Ze stuzba zagraniczna w jej obecnym
ksztalcie stwarzala i stwarza zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa, co pozwa-
laloby na wprowadzenie rozwigzan projektowanych w art. 7 ust. 11 ust. 2.

Projektowany art. 7 zaklada w ust. 1 i w ust. 2 ograniczenie prawa dostepu
do stuzby publicznej w spos6b arbitralny, a zatem niezgodny z konstytucyjnym
standardem oceny dopuszczalnosci ograniczen. W mysl stanowiska doktryny
przy ksztaltowaniu zasad dostepu do sluzby publicznej ustawodaweca jest zobo-
wigzany nie tylko do respektowania art. 31 ust. 3 Konstytucji RE ale takze ,do
poszanowania wszelkich norm, zasad i wartosci konstytucyjnych, w tym zasady
sprawiedliwosci (art. 2), rtownego traktowania (art. 32 ust. 1), zakazu dyskrymi-
nacji z jakiejkolwiek przyczyny w zyciu politycznym, spolecznym lub gospodar-
czym (art. 32 ust. 2)”%. Art. 7 projektu — w zakresie ust. 1i 2 —jest niezgodny z tymi
wymaganiami.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, iz réwnos¢ wobec prawa
oznacza, ze ,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charaktery-
zujace sie dang cechg istotng (relewantna) w réwnym stopniu, maja by¢ trakto-
wane réwno”*, a ewentualne odstepstwa od tej zasady sa dopuszczalne tylko
w uzasadnionych wypadkach®.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego ,zasada
réwnosci nakazuje jednakowe traktowanie podmiotéw prawa w obrebie okreélo-
nej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie w rownym
stopniu dang cechg istotna (relewantng) powinny by¢ traktowane réwno, a wiec

52 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 14/03.

3 Tak M. Florczak-Wator, uwagi do art. 60 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 1420.

3 Tak w szczegdlnoéci w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie U 7/87.

% Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 4/95.
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wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i fa-
woryzujacych. Oceniajac regulacje prawng z punktu widzenia zasady réwnosci,
nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspoélng ceche istot-
na uzasadniajacg réwne traktowanie podmiotéw prawa. Ustalenie to wymaga
analizy celu i treéci aktu normatywnego, w ktérym zostata zawarta kontrolowana
norma prawna”.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, ze odstepstwa od nakazu
réwnego traktowania podmiotéw podobnych musza zawsze znajdowaé podsta-
we w odpowiednio przekonujacych argumentach i spetniaé nastepujace warunki:

— muszg mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawaé w bezposrednim zwigzku
z celem i zasadnicza trescig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

— powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznico-
wanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawac¢ w odpowiedniej proporcji
do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potrakto-
wania podmiotéw podobnych;

— muszg pozostawaé w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw po-
dobnych®.

Projektowane wygaszanie stosunkéw pracy jest niezgodne z tymi zasadami.
Czlonkowie sluzby zagranicznej charakteryzuja sie wspdlng cecha relewantna,
jaka jest pozostawanie w tej stuzbie. To wlasnie uzasadnia ich réwne traktowanie.
Jednakze projekt — ze wzgledu na brak jednoznacznych kryteriéw proponowa-
nia nowych warunkow pracy lub placy — umozliwia arbitralne dyskryminowanie
jednych i faworyzowanie drugich, co narusza zasade réwnosci. Naruszenie to
nie znajduje oparcia w wartosciach, zasadach i normach konstytucyjnych. Prze-
ciwnie — jest z nimi niezgodne. Ponadto waga intereséw chronionych — wedlug
uzasadnienia chodzi o umozliwienie stuzbie zagranicznej strzezenia suwerenno-
Sci panstwa, co jest zadaniem, ktérego wykonanie nie jest mozliwe w oderwaniu
od funkcjonowania wszystkich wladz — nie pozostaje w nieodzownej proporgji
do wagi intereséw naruszanych w rezultacie wygaszania stosunkéw pracy.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego do cech stuzby publicznej za-
liczono ,trwalosé¢ stosunku stuzbowego oznaczajaca w konsekwencji znacznie
dalej idaca, niz przy innych zasadach zatrudniania urzednika, stabilizacje statusu
urzednika”®®. Artykul 7 projektu otwiera droge do ustawowej destabilizacji statu-
su sluzby zagranicznej jako stuzby publicznej.

5. Projektowany art. 7 ust. 1 jest niezgodny z art. 24 Konstytucji RE w my#l kto-
rego praca znajduje sie pod ochrong Rzeczypospolitej Polskiej. Konstytucja usta-
nawia ponadto wolnos$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca

% Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie SK 19/06.
% Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 4/95.
8 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 7/02.
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pracy (art. 65 ust. 1), okreslang w doktrynie jako wolnos¢ pracy; wolnos¢ ta ozna-
cza przystugujaca ,kazdej osobie fizycznej znajdujacej sie na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej wolno$¢ podejmowania decyzji o wykonywaniu najemnej
pracy zarobkowej oraz wolnos$¢ wyboru rodzaju tej pracy/zawodu””. Trybunal
Konstytucyjny uznaje, ze ,wolnos¢ wykonywania zawodu nie moze mie¢ charak-
teru absolutnego i ze musi by¢ poddana reglamentacji prawnej, w szczegdélnosci
gdy chodzi o uzyskanie prawa wykonywania okreslonego zawodu, wyznaczenie
sposobdéw i metod (ram) wykonywania zawodu, a takze okreslenie powinnosci
wobec panstwa czy samorzadu zawodowego”.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wolnos¢ pracy jest postrzegana
jako wolnos¢ wyboru pracodawcy®, a takze jako brak ograniczen polegajacych
na ,uniemozliwieniu wykonywania okreslonego zawodu czy zatrudnienia”®, co
nie oznacza jednak prawa do domagania si¢ zatrudnienia u konkretnego praco-
dawcy®. Wolnoé¢ pracy nie ma charakteru absolutnego, skoro Konstytucja RP
dopuszcza w art. 65 ust. 1 ustawowe okreslenie wyjatkéw. Jednak zakres dopusz-
czalnych ograniczefi wymaga respektowania regutl okreSlonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RE a w szczeg6lnosci zachowania proporcjonalnoéci ograniczenia®.

W doktrynie znalazl wyraz poglad, ze wolnos¢ pracy jest postrzegana jako
sposob artykulacji w Konstytucji prawa do pracy, ktére cho¢ w niej expressis verbis
niewyrazone, to jednak jest w ustawie zasadniczej obecne®. Wskazano, ze wol-
no$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy, ,jesli nie ma
by¢ iluzoryczna lub stanowi¢ pustej deklaracji”®, wymaga uzupelnienia o zasade
zapewnienia trwalosci zatrudnienia dla osoby, ktéra dana prace wybrala®. Istot-
nie, ograniczenie wolnosci pracy jedynie do dokonywania kolejnych wyboréw
miejsca pracy bez gwarancji ochrony przed dowolnoscig postepowania praco-
dawcy trudno pogodzi¢ ze sprawowaniem przez panstwo ochrony pracy, o ile
i ten przepis konstytucyjny nie ma by¢ jedynie pusta deklaracja. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, zgodnie z ktérym — wbrew
stanowisku czesci doktryny — wolnoé¢ pracy nie oznacza nienaruszalnosci raz
nawigzanego zatrudnienia®. Niezbedne staje si¢ zatem wypelnianie przez pan-
stwo roli aktywnego arbitra sprawujgcego nadzor nad warunkami wykonywania
pracy rozumianymi jako obejmujace takze reguly wykluczajace nadanie wolno-

% Por. J. Borowicz, Wolnos¢ pracy [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak,
A. Preisner, Warszawa 2002, s. 508 i nn.

0 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 32/00.

61 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 30/98.

62 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 15/99.

0 Tamze.

6 Por. uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 32/00.

5 Por. T. Zielinski, Prawo do pracy — problem konstytucyjny, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 1, s. 14.

% Tak W. Sanetra, Ustrojowe uwarunkowania ochrony trwatosci stosunku pracy [w:] Ochrona trwatosci sto-
sunku pracy w spolecznej gospodarce rynkowej, red. G. Gozdziewicz, Warszawa 2010, s. 56 i nn.

7 Tamze.

% Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 1/99.
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Sci pracy pozornego charakteru, wbrew aksjologii konstytucyjnej. W doktrynie
wyrazono przekonanie, ze ,wolnos¢ pracy, czy tez jak kto woli — prawo do pracy,
rzutuje na wiele instytucji prawa pracy, od zatrudniania do zwalniania”®. Z za-
sady zawartej w art. 24 Konstytucji RP wynika — wedlug Trybunatu Konstytu-
cyjnego — ,obowiazek stwarzania przez panstwo gwarancji ochrony pracow-
nikéw, w tym ochrony przed niezgodnymi z prawem lub nieuzasadnionymi
dzialaniami pracodawcy, oraz kontroli przestrzegania przepiséw prawa pra-
cy””. W Swietle doktryny chociaz Konstytucja nie wprowadza ochrony trwa-
tosci stosunku pracy, to jednak tego rodzaju ochrona wynika wiasnie z art. 24
ustawy zasadniczej”’. Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego nie pozwala
jednak na uznanie, ze Konstytucja ustanawia prawo do pracy, rozumiane jako
podmiotowe prawo jednostki i odpowiadajacy mu obowigzek wiadz publicz-
nych do zapewnienia miejsca pracy’, a zatem — jak wskazano w doktrynie
- z Konstytucji nie mozna wyprowadza¢ jakiegokolwiek roszczenia jednostki
0 zapewnienie zatrudnienia”. Zarazem jednak art. 65 ust. 5 Konstytucji RP
nakladajacy na wiadze publiczne obowiazek prowadzenia polityki zmierzaja-
cej do ,pelnego, produktywnego zatrudnienia”, aczkolwiek ,nie formuluje ja-
kichkolwiek praw podmiotowych”, to pozwala na uznanie pelnego zatrudnie-
nia za ,samoistng wartos$¢ konstytucyjna”’*. Niewykonywanie wspomnianego
obowigzku, ,a zwlaszcza podejmowanie dzialan ograniczajacych” stopien
jego realizacji, ,nalezaloby traktowaé w kategoriach naruszenia Konstytucji””>,
a wiec jako przeslanke pociagniecia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wyrazono przekonanie, ze
,ochrona trwalosci stosunku pracy w stuzbie publicznej pelni szereg funkgji, sta-
nowigc szczegdlnie wazny instrument polityki zatrudnienia w tej sluzbie. Zo-
stala zagwarantowana tym osobom, ktdére posiadaja odpowiednie kwalifikacje
i kompetencje okreslone w ustawie. Ma ona na celu zapewnienie instytucjom
panstwowym odpowiedniej liczby wysoko wykwalifikowanych pracownikéw.
Stabilnos¢ zatrudnienia uniezaleznia obsadzanie stanowisk w stuzbie publicz-
nej od kryteriéw politycznych i stanowi konieczny warunek bezstronnosci po-
litycznej i kompetenciji tej stuzby. Waznym czynnikiem w sluzbie publicznej jest
réwniez doswiadczenie zawodowe. Ochrona trwalosci stosunku pracy sprzyja
wykorzystaniu doswiadczenia zawodowego urzednikéw panstwowych. Osta-

% Tak A. Sobczyk, Wolnos¢ pracy i wladza, Warszawa 2015, . 32.

70 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 36/03.

7L Por. L. Florek, Konstytucyjne i migdzynarodowe podstawy ochrony trwalosci stosunku pracy [w:] Ochrona
trwatosci stosunku pracy..., s. 42; por. takze L. Mitrus, uwagi do art. 30 [w:] Karta Praw Podstawowych
Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, Warszawa 2013, s. 916.

72 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 21/99.

73 Por. L. Garlicki, uwagi do art. 24 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007,
s. 4.

7 Tamze.

7> Tamze.
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tecznym celem stabilnosci zatrudnienia w stuzbie publicznej jest zagwaranto-
wanie obywatelom prawa do dobrej administracji. Ochrona interesu indywidu-
alnego urzednikéw stanowi w tym przypadku pochodna okreslonych wartosci
ogolnospoltecznych””.

Ze wzgledu na konstytucyjna zasade ochrony pracy wygaszanie i prze-
ksztalcanie stosunkéw pracy w drodze ustawy mozna uzna¢ za dopuszczalne
jedynie ze wzgledu na wartosci konstytucyjne, ktérych ochronie ma to stuzy¢.
Do tych wartoéci w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego nalezg
wlasnie wartosci ogdlnospoleczne, gdyz ,kazda osoba zatrudniona w stuzbie
publicznej musi liczy¢ sie z tym, ze ochrona trwalosci stosunku pracy bedzie do-
stosowywana do zmieniajacych sie warunkéw spolecznych. Kazdy zatrudniony
w stuzbie publicznej musi liczy¢ sie ze zmiang na niekorzys¢ regulacji gwaran-
tujacej stabilno$¢ zatrudnienia, jezeli przemawiac¢ beda za tym wzgledy ogdlno-
spoleczne, a w szczeg6lnosci wzglad na potrzebe zapewnienia prawidlowego
funkcjonowania administracji publicznej””. Tego rodzaju wzgledy nie znajduja
jednak zastosowania w przypadku sluzby zagranicznej, ktérej reforma nie jest
czescig reformy catej administracji, co pozwalaloby w $wietle orzecznictwa kon-
stytucyjnego na ustawowe wygaszanie stosunkéw pracy”®. Przestanka projekto-
wanych zmian sg — jak wynika z uzasadnienia — nie tyle systemowe i strukturalne
wady funkcjonowania tej stuzby, ile negatywne oceny polityczne jej dziatalno-
$ci. Projektowane ponadto vacatio legis nie lagodzi negatywnych skutkéw wpro-
wadzanych zmian. W doktrynie znalazl wyraz poglad, Ze ingerowanie przez
ustawodawce w trwalo$¢ zatrudnienia, z powolaniem sie na ogdélne przestanki
(np. zmieniajace sie warunki spoteczne), powinno dotyczy¢ tylko dokonywania
pewnych ograniczen (np. zmiany formy zatrudnienia), a nie zupelnego zniesienia
konstytucyjnie wymaganej ochrony”. W orzecznictwie konstytucyjnym wskaza-
no, ze zmiana organizacyjna, ktéra nie ma charakteru reformy strukturalnej, nie
moze by¢ przeslanka dokonania rekonstrukcji kadrowej*. Projektowana ustawa
stuzy przeprowadzeniu zmian organizacyjnych nie za$ reformie strukturalne;j.

Wedlug doktryny ,uprawnienia wynikajace z art. 60 sa realizowane w for-
mach publicznoprawnych. Procedura umozliwiajgca sprawdzenie warunkéw
sformulowanych przez ustawodawce powinna opiera¢ sie na kryteriach obiek-
tywnych i by¢ przejrzysta na kazdym etapie i dzieki temu nie ma miejsca dla
arbitralnosci dzialania organéw przeprowadzajacych postepowanie rekrutacyj-
ne. To samo nalezy odnie$¢ do procedury zwiazanej ze zwalnianiem”®. To sta-
nowisko nie znajduje odzwierciedlenia w art. 7 ust. 2 projektu — przewidziane

76
77
78
79
80
81

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 52/02.

Tamze.

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 1/99.

Tak A. Krzywon, Konstytucyjna ochrona pracy..., s. 172.

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 45/02.

Tak B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2009, s. 306.
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w projekcie kryteria maja charakter arbitralny, a procedura zwalniania ze stuzby
nie jest przejrzysta.

Projektowana ustawa nie okresla jednoznacznych kryteriéw, wedlug ktérych
jedni pracownicy stuzby zagranicznej maja w niej pozosta¢, a inni odejs¢ lub zna-
lez¢ sie w nowych warunkach $wiadczenia pracy. Nie jest bowiem jednoznacz-
ne kryterium potrzeb stuzby czy srodkéw budzetowych, jak réwniez kryterium
,oceny przebiegu dotychczasowego zatrudnienia”, skoro nie sprecyzowano kry-
teriéw oceny. W orzecznictwie konstytucyjnym wskazano, ze tego rodzaju selek-
cja nie moze by¢ dokonywana ,w sposéb arbitralny jako element procesu reorga-
nizacji aparatu panstwowego. Reorganizacja nie moze by¢ wykorzystywana jako
okazja do wymiany kadry”®. Stanowi to bowiem obejscie przepiséw gwarantuja-
cych funkcjonariuszom panstwowym trwatos¢ ich zatrudnienia®.

W mysl stanowiska doktryny standard konstytucyjny polega na tym, ze ,nie
mozna w sposob aprioryczny wykluczy¢ przeksztalcania ex lege stosunkéw pra-
cy. Niemniej zmiany takie nie powinny by¢ arbitralne oraz musza mie¢ mery-
toryczne uzasadnienie”®. Projektowana regulacja nie odpowiada tym wymaga-
niom, poniewaz nie jest czescig caloéciowej reformy administracji publicznej ani
nie znajduje oparcia w wartosciach konstytucyjnych. Przeciwnie — odzwierciedla
wskazane w uzasadnieniu arbitralne oceny stuzby zagranicznej majace charakter
polityczny. W $wietle ustawy zasadniczej wartoscig konstytucyjna jest profesjo-
nalizm, rzetelno$¢, bezstronnos¢ i polityczna neutralno$é stuzby publicznej, na
co wskazuje art. 153 ust. 1 Konstytucji RP Tymczasem projekt otwiera droge do
instrumentalnego wykorzystywania stuzby zagranicznej dla politycznych celéw
kazdej wiekszosci parlamentarnej takze w przysztosci, co moze sprzyja¢ destabi-
lizacji tej stuzby i ogranicza¢ skutecznos¢ dzialania wladz publicznych w stosun-
kach zewnetrznych.

Zakres przewidzianych w projekcie ingerencji w sfere stosunkéw pracy i arbi-
tralny, nieproporcjonalny charakter tych ingerencji, powoduja niezgodnos¢ pro-
jektowanych przepiséw z zasada ochrony pracy (art. 24 Konstytucji). W Swietle
tej zasady ,na panstwie ciazy obowiazek ochrony pracownikéw jako ,slabszej”
strony stosunku pracy, a w konsekwencji obowigzek stwarzania przez panstwo
gwarancji prawnych ochrony, w tym ochrony przed niezgodnymi z prawem
badZz nieuzasadnionymi dzialaniami pracodawcéw”®. Projektowane przepisy
dotyczace rozwigzywania stosunkéw pracy w sluzbie zagranicznej sa zaprzecze-
niem wypelniania przez panstwo tego wiasnie obowigzku. Wbrew art. 24 Kon-
stytucji RP projekt — bez wystarczajacego uzasadnienia opartego na aksjologii
obowigzujacej Konstytucji — przekresla zasade ochrony trwalosci stosunku
pracy w odniesieniu do stuzby zagranicznej.

Tamze.

Por. A. Krzywon, Konstytucyjna ochrona pracy..., s. 173.
8 Tamze, s. 176.

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie SK 48/03,
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W doktrynie znajduje wyraz poglad, ze prawidlowo$¢ wypelniania funkcji
panstwa postsocjalistycznego ,zalezy w ogromnym stopniu od wiernosci — bo
stowo lojalnoé¢ wydaje sie tu za slabe — 0s6b sprawujacych funkcje publiczne
i pelniacych sluzbe publiczng wobec aksjologii utrwalonej w nowej demokra-
tycznej konstytucji, w warunkach jeszcze nieugruntowanej prowolnosciowej
i prolegalistycznej §wiadomosci spolecznej”®. Trudno jednak uznaé, ze obec-
nie mamy do czynienia ze $wiadomoscig spoleczna, ktéra mozna w ten sposéb
okredli¢. Nawet jezeli uznamy za trafny poglad, wedlug ktérego prawo réwnego
dostepu do stuzby publicznej nie moze by¢ absolutyzowane w ten sposéb, ze
wyklucza zmiany kadrowe w panstwie w wyniku zmiany rzadu, to w kazdym
razie z prawa dostepu do stuzby publicznej wynika dyrektywa nakazujaca wy-
réznianie stanowisk obsadzanych w wyniku decyzji politycznej ,z ostroznoscia,
w rozsadnej koniecznej liczbie oraz nie arbitralnie, lecz znajdujac za kazdym ra-
zem racjonalne uzasadnienie dla szczegdlnego, wyjatkowego statusu stanowisk
wyréznionych — wydzielonych ze sluzby publicznej w jej caloksztalcie”¥. Z tego
punktu widzenia projekt — ze wzgledu na skale i automatyzm wprowadzanych
zmian — jest niezgodny z art. 60 Konstytucji RP.

5. Projektowana regulacja wejscia w zycie ustawy
a zasada zachowania odpowiedniego okresu dostosowawczego

Zgodnie z art. 12 projektu ustawa wchodzi w zycie — zasadniczo — po uplywie
30 dni od dnia ogloszenia. Jest to rozwigzanie niezgodne z art. 2 Konstytucji RP
ze wzgledu na okres vacatio legis zbyt krétki w stosunku do skali i radykalnego
charakteru zmian odnoszacych sie do sytuacji pracownikéw stuzby zagranicznej.

Instytucja vacatio legis jest elementem koncepcji pafistwa prawnego wyrazonej
w art. 2 Konstytucji RP i znajduje swe oparcie w zasadzie zaufania obywateli do
panstwa®. Ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ bezposredniego dzialania nowej
ustawy, ,jezeli wazny interes pafistwa wymaga natychmiastowego wejscia w zy-
cie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojq
temu na przeszkodzie”®. Przeslanki te nie zachodza w niniejszej sprawie wobec
niezgodnosci z Konstytucja skali i charakteru projektowanych zmian kadrowych.
Nawet jezeli uznamy, ze wazny interes panstwa wymaga tego rodzaju zmian,
to zasady demokratycznego panstwa prawnego wykluczajg ich wprowadzenie
w zycie w tak krétkim czasie, co nadaje projektowanym zmianom represyjny
charakter.

86 Tak W. Sokolewicz, uwagi do art. 60 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 4, red. L. Garlicki, Warszawa
2005, s. 13.

8 Tamze, s. 14.

8 Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie Kp 6/09.

8 Tak w art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 . 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, ze zm.).
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jest ugruntowany poglad, ze
vacatio legis ,jest z istoty swojej instytucja, ktorej celem jest wykluczenie sytuacji
zaskoczenia po stronie adresatow norm prawnych oraz umozliwienie im dosto-
sowania zachowan do nowej regulacji”®. Zdaniem Trybunalu ,odpowiednia va-
catio legis to rowniez okres, w ktérym prawodawca ma sposobnos¢ korygowania
dostrzezonych juz po uchwaleniu aktu normatywnego bledéw, sprzecznosci we-
wnetrznych, czy tez rozwiazan prowadzacych do powstania sprzecznosci w sys-
temie prawa, badz zapobiezenia negatywnym skutkom wejécia w zycie uchwalo-
nych, a jeszcze nie obowiazujacych regulacji”®.

Z zawartej w art. 2 Konstytucji RP zasady panstwa prawnego wynika ko-
nieczno$¢ stosowania odpowiedniego terminu wejécia w zycie ustawy, tak by jej
adresaci nie byli zaskakiwani przez nowe uregulowania prawne i mogli w nale-
zyty sposéb przygotowac sie do nowych wymogéw. Niezgodne z art. 2 Konsty-
tucji RP sa zatem te zwlaszcza rozwigzania prawne zawarte w ustawie noweli-
zujacej, ktére wprowadzaja zaskakujace zmiany dotyczace sluzby zagranicznej.
W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazl wyraz poglad, ze wymog
zachowania odpowiedniej vacatio legis nalezy odnosi¢ nie do ochrony adresata
normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, ale do mozliwosci zapoznania
sie przezen z nowym przepisem oraz mozliwosci adaptacji do nowej regulacji
prawnej”. Na odpowiednioé¢ vacatio legis ma takze wplyw stopien ingerencji
prawodawcy w dotychczasowa sytuacje prawna adresata. Artykul 12 projektu
pozbawia pracownikéw sluzby zagranicznej mozliwosci dostosowania sie do ich
nowej sytuacji, a zatem jest to przepis niezgodny z art. 2 Konstytucji RP

6. Zakoniczenie.
Reformowanie stuzby zagranicznej a swoboda dzialania ustawodawcy

W orzecznictwie konstytucyjnym jest ugruntowany poglad, w mysl ktérego
do kompetencji ustawodawcy nalezy stanowienie prawa odpowiadajacego za-
fozonym celom politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie takich rozwia-
zan prawnych, ktére jego zdaniem beda najlepiej stuzyly realizacji tych celow.
Dopiero wéweczas, gdy ustawodawca wyjdzie poza te ramy swobody dzialania
i naruszy okreslong zasade lub warto$¢ konstytucyjna, dopuszczalna jest inge-
rencja Trybunatu Konstytucyjnego”. W orzecznictwie wskazano, ze ustawodaw-
ca ,moze nowelizowa¢ prawo takze na niekorzys¢ obywateli, jezeli odbywa sie
to w zgodzie z Konstytucja”®, a wiec np. ze wzgledu na potrzebe ochrony réw-
nowagi budzetowej. Wybdr najwlasciwszych wariantéw legislacyjnych pozostaje
»w ramach politycznej swobody dzialan parlamentu, za ktéra ponosi on odpowie-

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 12/03.

Tamze.

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie U 10/01.

9B Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyrokéw TK w sprawach: K 39/00, K 30/01, P 10/01.
Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 7/95.
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dzialno$¢ przed elektoratem”®. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat,
ze ,sprawowanie wladzy ustawodawczej nalezy do Sejmu i Senatu. Ustawodaw-
ca posiada catkowita swobode w ksztaltowaniu tresci porzadku prawnego pod
warunkiem, ze nie narusza Konstytucji. Ocena celowosci i trafnosci rozstrzygnieé
parlamentu wykracza poza zakres kompetencji sadownictwa konstytucyjnego.
Do Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wylacznie kontrola zaskarzonych aktéw
normatywnych z punktu widzenia ich zgodnosci z aktami normatywnymi wyz-
szego rzedu. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunalu punktem wyjscia
dla kontroli konstytucyjnosci prawa jest zawsze zalozenie racjonalnego dzialania
ustawodawcy oraz domniemanie zgodnosci ustaw z Konstytucja. Badajac zgod-
noé¢ zaskarzonych przepiséw z wymaganiami o tak ogélnym charakterze jak
demokratyczne panstwo prawne, Trybunal Konstytucyjny interweniuje w tych
wszystkich przypadkach, gdy ustawodawca przekroczy zakres swojej swobody
dzialania w sposéb na tyle drastyczny, ze naruszenie wspomnianych klauzul
konstytucyjnych stanie sie ewidentne”.

Projekt ustawy zawiera rozwigzania prawne w $wietle powolanego orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego niezgodne z zasadami i warto$ciami kon-
stytucyjnymi. Uchwalajac projektowane przepisy w ksztalcie niezgodnym
z Konstytucja, ustawodawca wykroczy poza zakres przystugujacej mu swobody
dziatania. Prymat racji politycznych nad prawem, znajdujacy wyraz w reformie
stuzby zagranicznej uznajacej polityke miedzynarodowa za domene wiekszosci,
jest nie do pogodzenia z konstytucyjna zasada, w mysl ktérej Rzeczpospolita jest
dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Jest to takze nie do pogodzenia z zasa-
da konstytucjonalizmu. Fundamentem europejskiej tradycji konstytucyjnej jest
przekonanie o ,nadrzednoéci prawa wobec wiadz politycznych” i wobec ,pai-
stwa jako instytucji””, charakterystyczne dla XVIII-wiecznego konstytucjonali-
zmu, aczkolwiek ,o0d XII wieku we wszystkich krajach Zachodu” sadzono, iz mo-
narcha ,ustanawia prawa, ale nie moze czyni¢ tego arbitralnie i dopoki sam ich
nie zmieni, jest przez nie zwigzany”*®. Sprzeczna z tym zalozeniem praktyka kon-
stytucyjna jest przejawem archaizacji zycia publicznego. Konstytucja odzwiercie-
dlajaca standardy europejskiej kultury prawnej nie jest swoim wlasnym przeci-
wienistwem i nie ustanawia regut ,plynnej konstytucyjnosci’, adekwatnych do
owej ,plynnej nowoczesnosci””, w ktdérej niepewnos¢ prawa zasadniczego, jego
praktyczna uniewaznialnoéc¢ i pragmatyczna dezaktualizacja sa potwierdzeniem
rzeczywistego zakresu wladzy wiekszosci parlamentarnej.

Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 11/06.

Tak w uzasadnieniu wyroku TK w sprawie K 11/94.

Por. H.J. Berman, Prawo i rewolucja. Ksztattowanie si¢ zachodniej tradycji prawnej, Warszawa 1995, s. 23.
Tamze.

Por. R. Piotrowski, Konstytucja i granice wladzy suwerena w paristwie demokratycznym [w:] Dwadziescia
lat obowigzywania Konstytucji RP. Polska mysl konstytucyjna a miedzynarodowe standardy demokratyczne,
red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Torun 2017, s. 705; por. takze Z. Bauman, Plynna nowoczesnos¢, Krakow
2006 oraz E. Letowska, Prawo w , plynnej nowoczesnosci”, ,Panistwo i Prawo” 2014, z. 3, s. 6 i nn.



