Krzysztof Grajewski
Uniwersytet Gdanski
krzysztof.grajewski@ug.edu.pl
ORCID: 0000-0002-8691-5150

https://doi.org/10.26881/gsp.2023.2.04

Suwerennosc i przedstawicielstwo -
doswiadczenia polskie (2015-2022)

1. Nie ulega watpliwosci, ze wyrazona w preambule i art. 4 ust. 1 Konstytucji' zasada
suwerennosci (zwierzchnictwa) narodu, a wiec podmiotu obejmujacego wszystkich
obywateli polskich (nar6d w sensie politycznym, a nie etnicznym - wspdlnota réwno-
prawnych obywateli), jest jednym z podstawowych rozstrzygnie¢ ustrojodawczych,
a takze punktem wyjscia wszelkich konstrukcji wspétczesnych demokratycznych sys-
teméw rzaddw?. Z tak rozumianej zwierzchniej wtadzy narodu wyprowadza sie legi-
tymacje organéw panstwowych do dziatania nie tylko wewnatrz panstwa, ale takze
w stosunkach miedzynarodowych®. Nie ma bowiem innego zrédta legitymizujacego
wiadze publiczng - wszelkie polskie organy wtadzy czerpia swoja legitymacje wtasnie
z zasady suwerennosci narodu®. Wiadza suwerenna jest piastunem zwierzchnictwa
pierwotnego, jedynego, teoretycznie niepodzielnego i niezbywalnego, stad naréd -
wszyscy obywatele panstwa polskiego - jest zrédtem wszelkiej wtadzy w panstwie’.
Niepodzielnos¢ wiadzy suwerennej w praktyce moze oznaczac konstatacje o nieistnie-
niu zadnego innego podmiotu w panstwie, ktéremu przystugiwataby jakas czes$¢ wia-
dzy suwerennej. Wedtug Jeana-Jacques’a Rousseau ta niepodzielnos¢ miata charakter
absolutny w tym sensie, ze nardd (lud) mogt byc¢ reprezentowany wytgcznie przez sa-
mego siebie, a ustawodawstwo miato by¢ wyrazem woli powszechnej. Narod mogt
zatem wykonywac zwierzchnictwo tylko sam, bezposrednio.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:

Konstytucja lub Konstytucja RP).

2 M. Gulczynski, J. Wawrzyniak, Suwerenne prawa narodu do sprawowania wiadzy zwierzchniej we
wspdtczesnych warunkach [w:] Spdr o suwerennos¢, red. W.J. Wotpiuk, Warszawa 2001, s. 177; M. Gul-
czynski, Zasada zwierzchnictwa narodu [w:] Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, red. W. Sokole-
wicz, Warszawa 1998, s. 110; S. Estreicher, Zasada zwierzchnictwa narodu [w:] Nasza konstytucja. Cykl
odczytéw urzqdzonych staraniem Dyrekcji Szkoty Nauk Politycznych w Krakowie od 12-25 maja 1921 r.,
przy udziale W. Abrahama, T. Dwernickiego, S. Estreichera, W.L. Jaworskiego, S. Kutrzeby, M. Rostwo-
rowskiego, S. Wréblewskiego, F. Zolla, Krakéw 1922, s. 27.

3 Por. relacjonowane przez Trybunat Konstytucyjny stanowisko Prezydenta RP w wyroku z dnia
11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49.

4 P.Tuleja [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 35.

5> W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 1922, 5. 212.
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2. Cho¢ z teoretycznego punktu widzenia najlepiej jest, gdy sam suweren sprawuje
wladze®, to jednak z biegiem czasu pojawienie sie nowej skomplikowanej struktury
panstwa, zjawisko rozrostu terytorialnego panstw oraz zwiekszenie liczebnosci zbio-
rowego podmiotu suwerennosci spowodowato, ze bezposrednie sprawowanie wiadzy
przez suwerena w sposéb sprawny i skuteczny okazato sie bardzo trudne, a nawet po
prostu technicznie oraz organizacyjnie niemozliwe’. Stad regutg stat sie system przed-
stawicielski, powszechnie uznany za dominujacy sposéb realizacji wtadzy zwierzchniej
suwerena, a w typowych rozwigzaniach legislacyjnych w tym zakresie wspotczesnie
najczesciej przewiduje sie, ze naréd wykonuje swoja wtadze poprzez przedstawicieli
(art. 4 ust. 2 Konstytucji RP) albo uzywa sie bliskoznacznych formut o pochodzeniu
catej whadzy od ludu albo narodu (art. 2 ust. 1 Konstytucji Republiki Czeskiej czy art. 2
ust. 1 Konstytucji Stowacji). Tego typu rozstrzygniecia, znane w ustrojach panstwo-
wych juz od wielu lat, stoja w opozycji do pogladéw J.-J. Rousseau, zblizajac sie bar-
dziej do koncepcji monteskiuszowskiej, zgodnie z ktérg bezposrednie sprawowanie
wiadzy wydaje sie niemozliwe, a jednoczesnie akceptujacej zatozenie, ze wszelka wta-
dza pochodzi od ludu i powinna by¢ podzielona pomiedzy rézne organy panstwa®
w taki sposéb, by wtadza kazdego z nich byta ograniczona.

Demokracja przedstawicielska pozbawia zatem suwerena mozliwosci statego,
ciagtego sprawowania wiadzy polegajacego na biezagcym podejmowaniu istotnych
decyzji panstwowych badz uchwalaniu prawa, cho¢ nie oznacza to oczywiscie za-
negowania permanentnego charakteru samej suwerennosci. Wydaje sie jednak, ze
przedstawicielstwo nie czyni suwerennosci iluzoryczna, przynajmniej jesli chodzi o jej
konstrukcje prawna. Istotg reprezentacji jest bowiem faktyczne powierzenie sprawo-
wania wiadzy przez zbiorowy podmiot suwerennosci organowi przedstawicielskiemu,
ktéremu suweren przekazuje na okreslony czas wiadze, tym samym pozbawiajac sie jej
w tym czasie (teoria przeniesienia), albo tez udzielenie przedstawicielom petnomoc-
nictwa do sprawowania wfadzy na okres kadencji, caty czas zachowujac jednak naj-
wyzsza wiadze w swoich rekach (teoria petnomocnictwa). W przypadku przeniesienia
wiadzy na organ przedstawicieli podmiot wtadzy suwerennej nie moze juz jej sprawo-
wa¢, w tym nie jest wiadny do wykorzystywania form demokracji bezposredniej jako
sposobu wykonywania wiadzy suwerennej’. Ta istotna réznica pomiedzy obiema kon-
cepcjami nie zmienia jednak faktu, ze zarbwno przeniesienie, jak i petlnomocnictwo
nie maja charakteru bezterminowego. Po uptywie okre$lonego czasu wtadza powraca
do suwerena, ktéry musi ponownie albo przeniesc jg na organ przedstawicielski, albo
udzieli¢ kolejnego petnomocnictwa. Jednak skoro i w jednym, i w drugim przypad-
ku podmiot suwerennosci przez okreslony czas nie moze sprawowac swojej wiadzy,
a relacje pomiedzy przedstawicielami i suwerenem opisywane sg poprzez konstrukcje

6 Tak B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 262.

7 A. Rytel-Warzocha, Representation [w:] A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, Constitutional Law,
Gdansk 2017, s. 79.

8 s, Estreicher, Zasada zwierzchnictwa. .., s. 30.

° P. Uziebto, Demokracja przedstawicielska [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych
pojec, red. A. Szmyt, Warszawa 2016, s. 24.
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mandatu wolnego, to mozna twierdzi¢, ze reprezentacja jest w istocie rzeczy uczynie-
niem obecnym kogos (suwerena), kto w danej chwili jest nieobecny, albo - inaczej -
aktualizacjg czego$, co aktualnie jest nieaktualne'.

W doktrynie stwierdza sie, ze wtadza zwierzchnia suwerena jest w systemie przed-
stawicielskim realizowana poprzez stosunkowo rzadkie, periodyczne dokonywanie
W wezszym gronie (grupa oséb uprawnionych do realizacji praw politycznych - elekto-
rat, korpus wyborczy) wyboru okreslonej liczby oséb do organu przedstawicielskiego,
w ktérego kompetencji pozostaje co najmniej wykonywanie funkcji ustawodawczej
oraz kontrolnej nad wtadza wykonawcza''. Jedynym wtadczym uprawnieniem su-
werena w ramach demokracji przedstawicielskiej jest zatem uprawnienie do wyboru
swoich reprezentantéw'’. Mozna powiedzie¢, ze reprezentacja to ,prawnie legitymo-
wane wykonywanie funkcji wiadzy panstwowej w imieniu zbiorowego podmiotu su-
werennosci (narodu) przez konstytucyjnie okre$lone organy panstwa’, przy czym wola
wyrazana przez wybranych reprezentantdw jest nastepnie ,zarachowywana na rzecz
narodu”'. Istotag demokracji przedstawicielskiej jest zatem oczywiste rozréznienie po-
miedzy suwerenem jako nieidentycznym z rzagdzacymi podmiotem, w ktérego rekach
spoczywa najwyzsza wiadza w panstwie, ale ktéry nie jest w stanie sam tej wtadzy
sprawowac, a organem przedstawicielskim, ktéry w imieniu suwerena wykonuje jego
wladze'. To rozréznienie mozna tez postrzega¢ jako swoisty podziat kompetencji
pomiedzy suwerenem, do ktérego witasciwosci nalezy wytacznie desygnacja repre-
zentantow, a ciatem, ktdre sie z nich sktada i ktére posiada kompetencje do wyko-
nywania okreslonych funkgji publicznych, co stanowi sprawowanie wtadzy w imieniu
suwerena'”.

3. Nie wymaga uzasadnienia stwierdzenie, ze zakres dziatania organu przedstawiciel-
skiego, wykonujacego wtadze w imieniu i na rzecz suwerena nie jest i nie moze by¢
nieograniczony. Gdyby przyjac¢ taka mozliwos¢, konsekwentnie nalezatoby twierdzic,
ze podmiot, ktéry miat by¢ reprezentantem wiadzy najwyzszej, utracit ten przymiot,
zajmujac de facto, cho¢ moze nie de iure, miejsce suwerena. Na tym tle w doktrynie za-
uwaza sie, ze z ustanawiajacego suwerennosc obywateli przepisu art. 4 ust. 1 Konstytu-
¢ji wynika zakaz redukowania pojecia narodu do aktualnej wiekszosci parlamentarnej.
~Konsekwencja tezy, ze suweren - rozumiany jako aktualna wiekszos¢ — moze wszyst-
ko, bytoby przekreslenie suwerennosci suwerena rozumianego jako caty naréd”'®.

10" J. Szymanek, Nowe interpretacje zasady reprezentacji politycznej, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 6,
s. 14.

""" P.Uziebto, Demokracja partycypacyjna. Wprowadzenie, Gdarsk 2009, s. 16; M. Zubik, Prawo konsty-
tucyjne wspdtczesnej Polski, Warszawa 2021, s. 37.

12 G, Kryszen, Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej, Biatystok 2020, s. 35.

13 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne..., s. 264; K. Grajewski, Status prawny posta i senatora, Warszawa
2016,s.17.

4 E. Poptawska, Zasada rzqdéw przedstawicielskich i formy demokracji bezposredniej [w:] Zasady pod-
stawowe..., s. 125.

15 J. Szymanek, Nowe interpretacje..., s. 18.

16 R. Piotrowski, Konstytucjonalizm ,dobrej zmiany”, ,Pafnstwo i Prawo” 2022, z. 10, s. 363.
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Zgodnie z art. 8 ust. 1 Konstytucji to wiasnie ten akt normatywny zajmuje najwyz-
sza pozycje w systemie zrédet prawa w Polsce, a zatem wyznacza reguty sprawowania
wiadzy, odnoszace sie réwniez do organu przedstawicielskiego, wykonujacego wia-
dze w imieniu suwerena. Podobne stwierdzenie mozna wywies¢ z ogdlniejszej zasady
legalizmu (praworzadnosci), uregulowanej w art. 7 Konstytucji i zaktadajacej, ze dzia-
talnos¢ wszelkich organéw wiadzy publicznej dysponujgcych uprawnieniami wtadczy-
mi musi sie odbywad na podstawie i w granicach prawa. Jej adresatami sa wiec wszyst-
kie organy panstwowe stosujace prawo, ale rowniez te, ktére prawo tworza w oparciu
o odpowiednie przepisy kompetencyjne, proceduralne i materialne. Uzyty w art. 7
zwrot jezykowy ,dziataja na podstawie prawa” nalezy rozumiec szerzej niz pojecie
przestrzegania prawa. ,Wymagania stawiane organom witadzy publicznej sa bardziej
rygorystyczne [...] niz natozone na obywateli [...]". Wtadzom publicznym wolno czyni¢
Jtylko to, co jest im dozwolone i przez prawo zaliczone do ich kompetencji i zadan.
Kompetencja organu [...] moze by¢ [...] okreslona bardziej lub mniej szczegétowo,
lecz jej prawna podstawa stanowi niezbedng przestanke podjecia dziatania [...]" przez
ten organ. Dodatkowo warto wskaza¢ na materialng strone zasady legalizmu, ponie-
waz jej respektowanie stuzy realizacji innych dyrektyw wynikajacych m.in. z art. 2 Kon-
stytucji (np. zasada zaufania obywateli do pafstwa i stanowionego przez nie prawa)'’.

Powyzsze uwagi odnoszg sie réwniez do ciata przedstawicielskiego — jako organ
realizujacy (wykonujacy) wiadze suwerena w ramach zasady reprezentacji nie moze
on przekracza¢ swojego upowaznienia, wynikajacego z przepisow konstytucyjnych,
a wiec tych, ktére zostaty ustanowione przez podmiot wiadzy najwyzszej w panstwie
i ktore stanowia wyraz woli tego podmiotu albo - inaczej méwiac — woli obywateli,
ktoérzy zawarli ze sobg umowe spoteczng, gdy w momencie wykonywania pierwotnej
wiladzy suwerennej (ustrojodawczej) uchwalili okre$lonej treéci Konstytucje'®, w kt6-
rej m.in. wskazano zakresy kompetencyjne poszczegélnych organéw panstwowych,
a takze proceduralne aspekty wykonywania tych kompetencji. Konkludujac, nalezy
stwierdzi¢, ze parlament nie moze zajg¢ miejsca suwerena, parlament moze go tylko
(i az) reprezentowac.

4. W kontekscie dotychczasowych ustalen zwraca uwage praktyka niektérych panstw,
majacych u podstaw swojego ustroju zasade konstytucjonalizmu, w ktérych, w wy-
niku demokratycznych wyboréw do wiadzy dochodza ugrupowania populistyczne
prezentujgce wyrazne tendencje autorytarne, zagrazajace podstawowym warto-
$ciom rzadéw demokratycznych'® i objawiajace sie we wszystkich sferach wiadzy.
Podstawowym symptomem takich rzaddéw jest przede wszystkim odejscie od zasa-
dy nadrzednosci konstytucji i legalizmu, co - jak wykazano wyzej — jest jednoczesnie

7 W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, s. 244-246; M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., red. P. Tu-
leja, s. 45-46. Zob. tez wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r,, K 20/01, OTK-A 2002, nr 7, poz. 63.

18 M. Zubik, Prawo konstytucyjne..., s. 37.

195, Issacharoff, Populizm a rzqdy demokratyczne [w:] Jak przywréci¢ paristwo prawa?, red. T. Zalasin-
ski, Warszawa 2019, s. 24.
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przekroczeniem prawa do reprezentowania suwerena wynikajacego z zasady przed-
stawicielstwa oraz naruszeniem zasady suwerennosci. Przejawia sie to w ksztattowaniu
praktyki rzadzenia nie w oparciu o podstawowe uregulowania konstytucyjne, ale na
podstawie woli politycznej partii sprawujacej wiadze. Chodzi o to, ze politycy chcacy
utrzymac wiadze ,musza zapewnic¢ sobie poparcie przynajmniej wiekszosci aktywnej
publicznie czesci spoteczenstwa. Nie pokrywa sie to z konstytucyjng wizjg podmiotu
sprawujgcego wtadze zwierzchnia, ktérym sa wszyscy obywatele, dziatajacy razem”.
Dokonuje sie wéwczas podziatu spoteczenstwa na czes$¢,dobrg’, ktéra popiera rzadza-
cych, i,z13", ktéra takiego poparcia wtadzy nie udziela. Powoduje to swego rodzaju mi-
tologizacje przedstawicieli wtadzy, by mogli oni sami ,arbitralnie okresla¢, kto nalezy
do »suwerena« oraz kto nie jest (badz nie moze by¢) do tego katalogu zaliczony. Tym
podmiotem nie czyni jednak nigdy Narodu".

W ten sposdb dochodzi sie do zanegowania podstawowej konstrukcji ustrojowej,
ktéra wynika z konstytucyjnych zasad zwierzchnictwa i reprezentacji, opisujacej jeden
ze sposobdw realizacji suwerennosci narodu. Zanika suwerenno$¢ najszerszej mozli-
wej grupy, do ktérej nalezg wszyscy obywatele. Na to miejsce pojawia sie koncept woli
artykutowanej przez ugrupowanie rzadzace, ktére poszukuje jej w czesci spoteczen-
stwa popierajacej rzadzacych. W oczywisty sposob oznacza to, ze wtadza przestaje by¢
wyrazicielem woli powszechnej, zas - nie kryjac sie z tym - staje sie wyrazicielem woli
partykularnej. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze to wyrazanie woli swoich wyborcéw ma ab-
solutnie teoretyczny charakter. W rzeczywistosci bowiem wole te definiuje nawet nie
cate ugrupowanie rzadzace, ale jego Sciste kierownictwo, sprowadzajac role swoich
zwolennikéw do zapewniania temu ugrupowaniu poparcia w wyborach.

5. Ten sposéb myslenia o podstawowych zatozeniach ustrojowych zaczat by¢ wyraz-
nie widoczny w Polsce na poczatku VIl kadencji Sejmu. Paradoksalnie zostat zaprezen-
towany z méwnicy sejmowej przez posta formalnie nienalezagcego do ugrupowania
rzadzacego, ale - jak sie okazato pézniej — w wielu projektach, w tym drastycznie nie-
konstytucyjnych, wspierajacego wiekszos¢ parlamentarng. Prezentacja tego pogladu
nastapita w trakcie drugiego posiedzenia Sejmu, podczas ktérego izba ta, rozpoczyna-
jac tym samym apogeum kryzysu wokét obsady zwalnianych pod koniec 2015 r. stano-
wisk sedziowskich w Trybunale Konstytucyjnym, gtosowata nad piecioma projektami
uchwat, w ktérych tresci znajdowato sie stwierdzenie o ,braku mocy prawnej” pieciu
uchwat o wyborze sedziéw tego Trybunatu, uchwalonych jeszcze przez Sejm VIl ka-
dencji*'. Zamiar gtosowania takich uchwat zostat stanowczo oprotestowany przez
ugrupowania opozycyjne, ktére stusznie argumentowaty o braku kompetencji izby
w tym zakresie, co w oczywisty sposéb miato skutkowac naruszeniem szeregu regu-
lacji prawnych, w tym regulacji konstytucyjnych. W debacie nad ta sprawa wystapit
m.in. poset Kornel Morawiecki, ktéry polemizujac z zarzutami opozycji, o$wiadczyt,
ze: ,Prawo jest wazna rzeczg, ale prawo to nie swietos¢ [...]. Nad prawem jest dobro

20 M. Zubik, Prawo konstytucyjne..., s. 38.
21 Zob. uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 listopada 2015 r. (M.P. poz. 1131-1135).
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narodu. Jezeli prawo to dobro zaburza, to nie wolno nam uwazac tego za co$, czego
nie mozemy naruszy¢, czego nie mozemy zmienic. [...] Prawo ma stuzy¢ nam. Prawo,
ktore nie stuzy narodowi, to jest bezprawie”*’. Wypowiedz ta spotkata sie z aplauzem
wiekszosci parlamentarnej, a reprezentujacy te wiekszos¢ — dwczesny Marszatek Sej-
mu Marek Kuchcinski podziekowat postowi ,za to niezwykle proste, krétkie i jakze
prawdziwe zdanie"®.

Przytoczong wypowiedz posta K. Morawieckiego mozna uzna¢ za swoiste teore-
tyczne uzasadnienie péZniejszej praktyki ugrupowania rzagdzacego w Polsce od 2015 .,
nie tylko w kontekscie debaty dotyczacej stwierdzenia niewaznosci wyboru sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego, ale takze szeregu innych dziatan podejmowanych w wie-
lu sferach wtadzy panistwowej. Analizujac te wypowiedz, mozna z jednej strony stwier-
dzi¢, ze zawiera ona zestaw stwierdzen oczywistych. Jest bowiem jasne, ze prawo nie
jest ,$wietoscia”, ze powinno stuzy¢ dobru narodu (suwerena), tj. wszystkich polskich
obywateli, i ze mozna je zmienia¢. Jednakze teza, w mysl ktérej prawo wolno naru-
sza¢, zwtaszcza gdy zostaje wygtoszona w parlamencie panstwa, w ktérym obowigzu-
je demokratyczna Konstytucja, jako swoisty apel jednego z jego cztonkéw, wzbudza
zdumienie. Jest oczywiste, ze Konstytucja (czy szerzej — prawo) nie jest wartoscig prze-
ciwstawna w stosunku do dobra narodu. To w Konstytucji oraz we wszystkich innych
aktach prawnych, stanowionych przede wszystkim przez ciato przedstawicielskie, wy-
raza sie wola narodu. Truizmem jest stwierdzenie, ze prawo, bedace wyrazem tej woli,
musi by¢ przestrzegane do czasu jego legalnej zmiany. Parlament, dziatajgcy wbrew
prawu, jak to juz wyzej nadmieniono, przekracza konstytucyjny zakres upowaznienia
i przestaje by¢ organem reprezentujgcym catego suwerena.

W tej wizji co najmniej ciato przedstawicielskie, a w rzeczywistosci wszystkie orga-
ny panstwowe, na wybdr ktérych ma bezposrednio lub moze mie¢ posrednio wptyw
parlament, przestajg by¢ zwigzane powszechng wolg suwerena wyrazong w Konsty-
tucji i innych aktach normatywnych, a w zamian za to dziatajg w oparciu o nieziden-
tyfikowane blizej dobro narodu, definiowane wytacznie przez rzadzacych i stojace
w opozycji do obowiagzujacego systemu ustrojowego. Jednym z licznych przejawéw
takiego myslenia jest charakterystyczna dla przedstawicieli aktualnie rzadzacych wy-
powiedZ Marszatka Sejmu M. Kuchcinskiego, ktéry w 2016 r., odnoszac sie do jednego
z wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzit, ze Trybunat naruszyt prawa Sejmu,
nie stosujac ustawy uchwalonej przez parlament, w sprawie, w ktérej badano konsty-
tucyjnos¢ tego aktu normatywnego®*.

Z tej wypowiedzi wybrzmiewa wywodzace sie jeszcze z okresu komunistycznego
przekonanie, ze parlament jest najwyzszym organem panstwowym, ktéry moze, w do-
stownym tego pojecia znaczeniu, narzuci¢ swoja wole innym organom panstwowym.
Pojecia niezaleznosci czy choc¢by autonomii innych podmiotéw wtadzy panstwowej

22 sprawozdanie stenograficzne z 2. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 25 listopada
2015 r. (pierwszy dzieri obrad), Warszawa 2015, s. 78.

3 Tamze.

2% Marszatek Sejmu zapowiada powotanie zespotu ekspertéw ws. TK, https://www.wprost.pl/kraj/
534445/marszalek-sejmu-zapowiada-powolanie-zespolu-ekspertow-ws-tk.html [dostep: 30.04.2022].


https://www.wprost.pl/kraj/534445/marszalek-sejmu-zapowiada-powolanie-zespolu-ekspertow-ws-tk.html
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tracg na znaczeniu i staja sie pustymi frazesami, skoro wola wiekszosci musi by¢ za-
wsze respektowana. Wygtoszony przez M. Kuchcinskiego poglad wydaje sie mocno
rozpowszechniony wsréd prominentnych dziataczy PiS. Jeszcze w 2014 r., w publika-
cji poswieconej ocenie procedowanego wéwczas projektu nowej ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Krystyna Pawtowicz, dwczesna postanka tego ugrupowania, okreslita
Sejm jako najwyzszy organ panstwowy?®. By¢ moze whasnie z takiego pojmowania po-
zycji ustrojowej jednej z izb parlamentu wyptywa przekonanie co do jego omnipoten-
¢ji, dodatkowo jednak rozumianej jako realizacja woli wytgcznie aktualnej wiekszosci
parlamentarnej czy tez $cistego przywoddztwa tej wiekszosci.

Podobnie fatszywe zatozenie przyjeli tworcy zespotu, powotanego przez M. Kuch-
cinskiego, ktérzy juz na samym poczatku raportu dotyczacego Trybunatu Konstytu-
cyjnego stwierdzaja, ze konflikt dotyczacy Trybunatu jest zwigzany z dwiema wizjami
panstwa, dotyczacymi pojmowania suwerennosci. Pierwsza z tych wizji ma kfas¢ ak-
cent na wspodlnote, rozumiang jako ,nardd polityczny sprawujacy najwyzsza wtadze
w panstwie, stanowiacy ustawe zasadniczg i oparte na niej akty normatywne, ktéremu
podlegaja wszystkie organy panstwa. Zwolennicy drugiego stanowiska uznaja [...] po-
rzadek prawny za dziedzine nie tylko pierwsza (pierwotng) wzgledem wspdlnoty po-
litycznej, wigzaca ja oraz wszystkie organy wtadzy publicznej, ale takze legitymizujaca
funkcjonowanie tej wspolnoty i organéw publicznych. O ile w pierwszym przypadku
kategoria pierwotna i w kazdym przypadku podstawowq jest naréd jako wspolnota
polityczna wszystkich obywateli konstytuujacych panstwo, o tyle w drugim atrybut
suwerennosci przeniesiony jest na prawo, a zwtaszcza na wienczacy je akt normatyw-
ny, jakim jest konstytucja”°.

W kontekscie niniejszych rozwazan, a przede wszystkim w oparciu o wspdtczesnie
obowigzujace w Polsce rozwigzania prawne mozna stwierdzi¢, ze przedstawiona przez
tworcow raportu dychotomia jest nieprawdziwa. Nie ma bowiem w polskich regula-
cjach konstytucyjnych suwerennosci prawa jako elementu pierwotnego w stosunku
do panstwa czy wspodlnoty politycznej obywateli. Jest natomiast suwerennos¢ naro-
du (wszystkich obywateli), ktérzy sprawuja wiadze poprzez organy przedstawiciel-
skie, a organy te, zgodnie z wolg suwerena, musza dziata¢ w granicach prawa (auto-
rzy raportu zasade legalizmu zauwazaja w dalszej czesci swojego opracowania). Ani
Konstytucja, ani akty zawierajace inne normy prawne nie sg bytami samoistnymi czy
pierwotnymi. Stanowiag bezposredni (Konstytucja) lub posredni (inne akty normatyw-
ne) wyraz woli powszechnej suwerena. Wazna jest réwniez konstatacja, ze organami
narodu (suwerena) sg wszystkie organy panstwowe, a nie tylko te, ktére sg przez niego
wybierane. Wola suwerena nie jest zatem realizowana tylko przez parlament.

25 K. Pawtowicz, Sedziowie we wiasnej sprawie, ,Rzeczpospolita”, 18.02.2014, https://www.rp.pl/opi-
nie-polityczno-spoleczne/art5168711-sedziowie-we-wlasnej-sprawie [dostep: 30.04.2022].

26 7ob. Raport Zespotu Ekspertéw do spraw Problematyki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 lipca
2016 r., Warszawa 2016, s. 3-4.
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6. Jak wiadomo, od 2015 r. w polskiej praktyce parlamentarnej nasilaja sie negatywne
zjawiska $wiadczace o catkowitym podporzadkowaniu legislatywy partii rzadzacej. Ma-
sowo stosuje sie skrécone procedury?, ktére nie tylko uniemozliwiaja rzetelna debate
nad przedkfadanymi projektami, ale wrecz nie dopuszczajg do zgtoszenia uwag lub
poprawek, a takze zapoznania sie z nimi i podjecia racjonalnej decyzji co do sposobu
gtosowania. Nie trzeba udowadniag, Ze takie podejscie do procedur parlamentarnych
uniemozliwia artykulacje pogladéw opozycji nie tylko na forum parlamentu, ale takze
wobec spoteczenistwa®®, Jest to juz stata tendencja, wystepujaca w obu izbach parla-
mentu, poczawszy od kadencji 2015-2019%. Nawet, a moze przede wszystkim, klu-
czowe ustawy zmieniajace ustréj organdéw wihadzy publicznej uchwalane sg w Sejmie
btyskawicznie w godzinach nocnych®, a caty proces ustawodawczy czesto nie trwa
dtuzej niz kilka dni. W ten sposéb procedowano chociazby projekt ustawy o zmianie
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym®'. Wniesiony zostat do Sejmu w dniu 13 listopada
2015 r. jako projekt poselski, a 18 listopada 2015 r. odbyto sie jego pierwsze czytanie
na posiedzeniu komisji. Nastepnego dnia odbyto sie drugie i trzecie czytanie na posie-
dzeniu Sejmu i uchwalong ustawe przekazano do Senatu. Dzien p6zniej, 20 listopada
2015 r., Senat nie wnidst poprawek, ustawe przekazano do podpisu gtowie panstwa,
co nastapito jeszcze tego samego dnia. Zaraz po podpisie Prezydenta ustawa zostata
ogtoszona w Dzienniku Ustaw. W rzeczywistosci prace ustawodawcze (wraz z promul-
gacja) trwaty wiec trzy dni — od 18 do 20 listopada 2015 r.>2

Jeszcze kroétszg historie legislacyjng ma rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy
o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Pol-
skiemu oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronio-
ne pod grozba kary**. Zostat on wniesiony do Sejmu w dniu 27 czerwca 2018 r. Jego
rozpatrywanie przez Sejm rozpoczeto sie okoto godz. 9.15%*, a zakonczyto nieco ponad
dwie godziny pézniej. Te dwie godziny wystarczyty na odbycie wszystkich trzech czy-
tan w Sejmie, a cze$¢ obrad przeprowadzono bez dyskusji. Z kolei prace Senatu trwaty
niecate pie¢ godzin. W protescie przeciwko ograniczeniu czasu przeznaczonego dla
senatoréw na posiedzeniu plenarnym do zaledwie pieciu minut senatorowie opozycji
opuscili sale obrad. Caty proces ustawodawczy zakornczyt sie okoto godz. 18.00, gdy

27 M. Serowaniec, Z. Witkowski, The Erosion of the Legislative Process in Poland, ,Journal of Modern
Sciences” 2021, vol. 46, no. 1, s. 240.

28 K. Grajewski, Status partii politycznych wewngqtrz parlamentu [w:] A. Gajda, K. Grajewski, P. Uziebto,
A. Rytel-Warzocha, M.M. Wiszowaty, Partie polityczne w Polsce, Gdarsk 2017, s. 93.

29 Zjawisko to od 2019 r. nie wystepuje w Senacie ze wzgledu na opozycyjna wiekszos¢ w tej izbie.
30 M. Zubik, Sejm VIIl kadencji. Ostatnia kadencja Rzeczypospolitej czy pierwsza ,dobrej zmiany”? [w:]
Konstytucjonalizm polski. Refleksje z okazji jubileuszu 70-lecia urodzin i 45-lecia pracy naukowej Profesora
Andrzeja Szmyta, red. A. Gajda, K. Grajewski, P. Uziebto, A. Rytel-Warzocha, M.M. Wiszowaty, Gdarisk
2020, s. 936.

31 Druk sejmowy nr 12/VIil kad.

32 7ob. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, https://www.sejm.gov.
pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=6F47220F552236D3C1257F00004D4A98 [dostep: 30.04.2022].

33 Druk sejmowy nr 2663/VIll kad.

34 Sprawozdanie stenograficzne z 65. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 27 czerwca
2018r., Warszawa 2018, s. 3.
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Prezydent, przebywajacy woéwczas z oficjalng wizyta na totwie, ztozyt w formie elek-
tronicznej podpis pod ustawa™.

Przytoczone przyktady nie majg charakteru incydentalnego. Tego typu postepo-
wanie ustawodawcze staje sie nie wyjatkiem, lecz reguta opisywana w literaturze. Nie
jest to zatem rozwigzanie znane wiekszosci procedur ustawodawczych w panstwach
demokratycznych, ktére ma by¢ traktowane jako odstepstwo od reguty oraz ma stu-
2y¢ racjonalizacji systemu parlamentarnego w sytuacjach nadzwyczajnych®. Skréco-
ne procedury legislacyjne, brak debaty nad ztozonymi projektami, projekty rzagdowe
zgtaszane jako poselskie, by omina¢ obowigzek ich konsultacji*’, manipulowanie gto-
sowaniami, m.in. poprzez bezprawne dokonywanie reasumpcji przegranych przez
wiekszos¢ parlamentarng gtosowan, to zjawiska, ktére staty sie swoistymi znakami fir-
mowymi whadzy ustawodawczej od korica 2015 r. Stusznie podkresla Marek Zubik®®, ze
w 2016 r. Trybunat Konstytucyjny, rozpatrujac kolejng nowelizacje ustawy o radiofonii
i telewizji, zauwazyt, ze ,dochowanie demokratyzmu procedury ustawodawczej staje
sie problemem systemowym”, a odnoszac sie do zarzutéw wnioskodawcow, stwierdzit,
ze argumentacja wnioskodawcow nie obrazowata ,w petni skali wszystkich proble-
moéw konstytucyjnych’, ktére objawity sie podczas uchwalania wspomnianej ustawy™.

7. Do historii chyba juz przeszty obrady Sejmu z dnia 16 grudnia 2016 r., ktérych
czes¢ odbyta sie poza salg plenarng obrad. Zmiana miejsca posiedzenia byta podyk-
towana blokowaniem méwnicy przez postéw opozycji po tym, jak Marszatek Sejmu
bezprawnie wykluczyt z posiedzenia jednego z nich*. Samo przeniesienie obrad do
Sali Kolumnowej nie jest najwieksza wadg dalszej czesci tego posiedzenia. Problem
bowiem polegat na tym, ze czes¢ postéw opozycji nie zostata do tej sali wpuszczona
przez blokujgcych wejscie postéw wiekszosci rzadzacej, a zatem utracita mozliwos¢
udziatu w posiedzeniu, w tym mozliwos¢ gtosowania. Zastrzezenia budzit tez ekstraor-
dynaryjny sposéb prowadzenia obrad i glosowania nad projektem ustawy budzetowej
na 2017 r. Marszatek nie zauwazat zgtaszanych wnioskéw formalnych, zadecydowa-
no o blokowym (tacznym) gtosowaniu nad odrzuceniem poprawek zaopiniowanych
negatywnie i wnioskdw mniejszosci, a poprawki zaopiniowane pozytywnie réwniez
przegtosowano facznie. We wszystkich gtosowaniach w tej czesci obrad udziat wzieto
niewielu ponad 230 postéw, a obecni na sali nieliczni parlamentarzysci opozycji za-
rzucali wiekszosci parlamentarnej, ze na sali pojawity sie osoby niebedace cztonkami

35 M. Serowaniec, Z. Witkowski, The Erosion. .., s. 243.

36 por. K. Skotnicki, Naruszenia paristwa prawa w procedurze ustawodawczej [w:] Aktudini otdzky prdv-
niho stdtu v Ceské republice a v Polské republice. Sbornik pFispévkii z VI. ro¢niku cesko-polského semindre,
red. J. Jirdsek, Z. Witkowski, Olomouc 2019, s. 183 i przywotana tam literatura.

37 Zob. obszerna analize tych zjawisk w: M. Serowaniec, Z. Witkowski, The Erosion..., s. 241 inn.

38 M. Zubik, Sejm Vill kadendji..., s. 936.

39 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2016 ., K 13/16, OTK-A 2016, poz. 101.

40 poset zostat wykluczony z posiedzenia pod pozornym powodem dokonywania wypowiedzi nie-
zwigzanych z punktem porzadku dziennego. Zob. uzasadnienie postanowienia Sadu Okregowego
w Warszawie z dnia 18 grudnia 2017 r., VIIl Kp 1335/17. Warto doda¢, ze sedzia, ktéry wydat to posta-
nowienie, zostat pézniej poddany represjom.
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Sejmu w celu uzyskania fatszywego przekonania o osiagnieciu kworum*'. Nie ulega
watpliwosci, ze te wszystkie zdarzenia sa obrazem upadku parlamentaryzmu rozumia-
nego jako wyrazanie woli catego suwerena przez wybranych przez niego reprezen-
tantéw. Trudno moéwic o reprezentacji w sytuacji, w ktérej nie dos¢, ze uniemozliwia
sie przeprowadzenie jakiejkolwiek sensownej debaty, to jeszcze nie dopuszcza sie do
gtosowania parlamentarzystéw opozycyjnych. Deputowani opozycji zostali zatem po-
traktowani nie jak petnoprawni cztonkowie parlamentu, majacy réwnorzedne z po-
stami partii rzadzacej prawo do sprawowania mandatu w imieniu suwerena, ale jak
osoby, ktére stanowig przeszkode dla wiekszosci parlamentarnej w szybkiej realizacji
jej programu ustawodawczego. Trudno jest chyba znalez¢ podobne wydarzenie w hi-
storii polskiego parlamentaryzmu po 1989 .

Manipulacji wynikami gtosowan w dziatalnosci Sejmu od 2015 r. byto wiecej. Sze-
roko znana jest sytuacja, w ktérej Marszatek Sejmu Elzbieta Witek, w czasie pierwsze-
go posiedzenia Sejmu IX kadencji w dniu 21 listopada 2019 r., pod pozorem awarii
systemu do gtosowania®?, przerwata i — w konsekwencji — anulowata gtosowanie nad
wyborem czlonkéw Krajowej Rady Sadownictwa. Nastgpito to niedtugo potem, jak
zarejestrowano wypowiedz skierowang do E. Witek o nastepujacej tresci: ,Pani Mar-
szatek, trzeba anulowa¢, bo my przegramy. Za duzo 0séb po prostu jest. Naprawde”**.
Marszatek nie podata wynikéw pierwszego gtosowania, a nastepnie zarzadzita - bez
zadnej podstawy prawnej — kolejne gtosowanie. Nie trzeba udowadniag, ze tego typu
postepowanie nie ma nic wspélnego z powszechnie uznanymi regutami parlamenta-
ryzmu wspotczesnego panstwa demokratycznego.

8. Doskonatg ilustracjg pojmowania roli organu przedstawicielskiego (Scislej rzecz
biorac — wiekszosci parlamentarnej) jako organu nadrzednego nad innymi organami
panstwa sg dziatania Sejmu zwigzane z powotywaniem niektérych organéw panstwo-
wych. Powszechnie znany jest fakt, ze od 2015 r. do Trybunatu Konstytucyjnego nie
wybrano zadnego sedziego, ktérego kandydatura zostataby zgtoszona przez opozycje.
W 2016 r. ustawowo powotano do zycia nowy organ — Rade Mediéw Narodowych*,
ktéra w istocie stata sie ciatem konkurencyjnym w stosunku do konstytucyjnego or-
ganu panstwa, jakim jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji*. Jednym z elementéw
tzw. reformy sagdownictwa byto niekonstytucyjne przejecie przez Sejm w 2018 r. pra-
wa wyboru pietnastu cztonkéw Krajowej Rady Sagdownictwa, dotychczas wybieranych

41 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 grud-

nia 2016 r., Warszawa 2016, s. 64-65.

42 Takiej awarii faktycznie nie byto. Zob. W. Ferfecki, ,Trzeba anulowac, bo przegramy”. Awarii w Sejmie
nie byto, ,Rzeczpospolita’, 12.02.2020, https://www.rp.pl/polityka/art888191-trzeba-anulowac-bo-
przegramy-awarii-w-sejmie-nie-bylo [dostep: 2.05.2022].

43 Sprawozdanie stenograficzne z 1. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 21 listopada
2019r. (czwarty dzieri obrad), Warszawa 2019, s. 262.

44 Zob. ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o Radzie Mediéw Narodowych (tekst pierwotny: Dz. U.
poz. 929).

45 por. P. Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., red. P. Tuleja, s. 622-623.
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przez sedziéw*®. Najlepszym potwierdzeniem tezy o zamiarze kontroli wiekszosci rza-
dzacej nad wszystkimi mozliwymi organami panstwa jest dlugotrwata, trwajgca okoto
roku, procedura wyboru Rzecznika Praw Obywatelskich. Kandydatury wiekszosci par-
lamentarnej, ktéra na te funkcje proponowata nie tylko osoby jednoznacznie kojarzo-
ne politycznie, ale wrecz bedace czynnymi politykami, byty kolejno odrzucane przez
opozycyjny Senat. Kompromisowa kandydatura zostata poparta przez Sejm dopiero
za sz6stym razem.

9. Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze w 2015 r. w Polsce ujawnit sie trwajacy do dzi-
siaj systemowy problem polegajacy na nieprawidtowym funkcjonowaniu parlamentu
w znacznej czesci sfer jego dziatalnosci. Stwierdzenie formalnego naruszenia przepi-
sOw roéznych aktéw prawnych, w tym chocby konstytucyjnej zasady legalizmu, prze-
piséw dotyczacych procedur ustawodawczych lub innych unormowan réznej rangi
reqgulujgcych okreslone rodzaje aktywnosci parlamentu, nie jest wystarczajace dla
opisania catosci zjawiska, z ktérym mamy do czynienia w ostatnich latach. W rzeczy-
wistosci bowiem problem polega na tamaniu najbardziej fundamentalnych zasad
ustrojowych. Wskazane sytuacje uzasadniajg twierdzenie o naruszaniu zasady suwe-
rennosci narodu i przedstawicielstwa, skoro prawo przestato nie tylko uwzgledniac za-
sady rozsadku, ale stato sie tym, co wiekszosé¢ parlamentarna uwaza za prawo”’, a inne
dziatania, cho¢by zwigzane z wyborem organéw panstwowych, s realizacja wytacznie
woli wiekszosci, czasem nawet przybierajacej postac wykluczenia opozycyjnych depu-
towanych zaréwno z debaty, jak i z glosowania, a dokonywane sg poprzez uchwalanie
niekonstytucyjnych ustaw.

Przedstawione zjawiska dodatkowo pozwalajg postawi¢ teze o naruszeniu jeszcze
jednej z gtéwnych zasad ustroju. Chodzi o przepis art. 1 Konstytucji, w Swietle ktérego
Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Jak sie podkresla
w literaturze, dobrem wspdlnym moze by¢ tylko ,panstwo rozumiane jako demokra-
tycznie uksztattowana wspolnota upodmiotowionych obywateli, a nie tylko aparat
panstwowy [...]. Dlatego nie wolno dobra wspdélnego identyfikowac¢ z dobrem (inte-
resem) panstwa w rozumieniu aparatu wtadzy, a w szczegdélnosci jakiegos$ jednego
ogniwa administracji panstwowej czy tez aktualnej politycznej wiekszosci, ktéra zdo-

minowata instytucje wtadzy publicznej"*.
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Streszczenie
Krzysztof Grajewski
Suwerennosc i przedstawicielstwo — doswiadczenia polskie (2015-2022)

W artykule autor rozwaza problematyke zasady suwerennosci oraz zasady przedstawicielstwa
w kontekscie niekonstytucyjnych przemian ustrojowych, jakie majg miejsce w Polsce od 2015 .
Wskazujac na szereg systemowych i statych nieprawidtowosci zwigzanych z naruszaniem przez
parlament takich zasad, jak zasada nadrzednosci konstytucji i zasada legalizmu, autor docho-
dzi do wniosku, ze dziatalnos¢ wiekszosci parlamentarnej prowadzi réwniez do zanegowania
zasady suwerennosci narodu (art. 4 ust. 1T Konstytucji) oraz zasady przedstawicielstwa (art. 4
ust. 2 Konstytucji). Wtadza ustawodawcza, realizujgca wytacznie wole wiekszosci parlamentar-
nej, przestaje reprezentowac catego suwerena.

Stowa kluczowe: suwerennos¢; przedstawicielstwo; demokracja; parlamentaryzm.

Summary
Krzysztof Grajewski
Sovereignty and Representation — the Polish Experience (2015-2022)

In the article, the Author considers the principle of the sovereignty of the nation and the princi-
ple of representation in the context of the unconstitutional political transformations that have
been taking place in Poland since 2015. Indicating a number of systemic and permanent irregu-
larities related to the parliament’s violation of such principles as the principle of the supremacy
of the Constitution and the principle of legalism, the author concludes that the activities of the
parliamentary majority also lead to the negation of the principle of the sovereignty of the nation
(Article 4(1) of the Constitution) and the principle of representation (Article 4(2) of the Constitu-
tion). The legislative power, implementing only the will of the parliamentary majority, ceases to
represent the sovereign as a whole.

Keywords: sovereignty; representation; democracy; parliamentarism.



