Anna Rytel-Warzocha
Uniwersytet Gdanski
anna.rytel@prawo.ug.edu.pl
ORCID: 0000-0001-8972-4088

https://doi.org/10.26881/gsp.2023.2.07

Ochrona suwerennosci Narodu
w czasie kryzysu konstytucyjnego’

Wprowadzenie

Pojecie kryzysu konstytucyjnego na state zagoscito w Polsce po roku 2015 nie tyl-
ko w debacie publicznej, ale réwniez w opracowaniach naukowych, gdzie stan ten
okresla sie jako szczegdlng sytuacje ustrojowa, w ktérej konstytucyjne mechanizmy
bedace podstawga funkcjonowania demokratycznego panstwa opartego na rzadach
prawa przestaja mie¢ odzwierciedlenie w praktyce ustrojowej’. Zarzewiem kryzysu
konstytucyjnego w Polsce, ktéry rozpoczat sie w 2015 r., byly kontrowersje dotycza-
ce obsadzenia sktadu Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK; najpierw przez wczesniej
rzadzaca partie bezposrednio przed wyborami, pézniej przez partie, ktéra po wybo-
rach parlamentarnych przejeta wladze), a nastepnie préby sparalizowania jego prac
w drodze zmian ustawowych, negowanie waznosci orzeczehh TK i odmawianie ich
publikacji®>. Na kolejnym etapie przeprowadzono szereg reform dotyczacych Sadu
Najwyzszego, sgdownictwa powszechnego, jak réwniez Krajowej Rady Sadownictwa
(dalej: KRS). Zmiany w sgdownictwie i innych kluczowych dla demokracji instytucjach
spowodowaty, ze Polska zaczeta by¢ postrzegana, podobnie jak Wegry, jako panstwo
o konstytucjonalizmie nieliberalnym?, ustroju hybrydowym® czy ustroju okre$lanym

' Artykut stanowi zmodyfikowana wersje referatu przedstawionego na seminarium polsko-czeskim

»Zasada suwerennosci — fakt czy mit w dobie postepujacych proceséw globalizacyjnych (doswiadcze-
nia polskie i czeskie)” w Gdarsku w dniu 11 maja 2022r.

2 Na temat pojecia kryzysu konstytucyjnego zob. W. Mojski, Analiza kryzysu konstytucyjnego z per-
spektywy funkcji aksjologicznej konstytucji. Zarys podstawowych zagadnieri teoretycznych, ,Archiwum
Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej”2022, nr 1, s. 55 i nn.; P. Radziewicz, Kryzys konstytucyjny i paradyg-
matyczna zmiana konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 2020, z. 10, s. 4 i nn.

3 Zob. Konstytucyjny spér o granice zmian organizacji i zasad dziatania Trybunatu Konstytucyjnego:
czerwiec 2015 - marzec 2016, red. P. Radziewicz, P. Tuleja, Warszawa 2017.

4 A.Bien-Kacata, Konstytucjonalizm nieliberalny w Polsce po 2015 roku [w:] Sgdownictwo konstytucyjne:
teoria i praktyka, t. 3, red. M. Granat, Warszawa 2020, s. 43 i nn.

5 Zob. np. wypowiedzi A. Bodnara: M. Nycz, RPO: Ustrdj Polski nie moze by¢ juz definiowany jako
demokracja konstytucyjna, https://www.rmf24.pl/fakty/polska/news-rpo-ustroj-polski-nie-moze-
byc-juz-definiowany-jako-demokrac,nld,4667890#crp_state=1 [dostep: 31.10.2022]; E. Siedlecka,
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jako autorytarny populizm®. W tym kontekscie mozna sie zastanawia¢ nie tylko nad
zagrozeniami dla zasady praworzadnosci w Polsce, ale rowniez zagrozeniami dla reali-
zacji innych fundamentalnych zasad ustrojowych, w tym zasady suwerennosci Naro-
du, ktéra w Konstytucji RP z 1997 r” zostata wyrazona w art. 4, stanowigcym, iz, Wtadza
zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu’, a nastepnie doprecyzo-
wujacym, ze ,Narod sprawuje wiadze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”.

Wynikajace z kryzysu konstytucyjnego zagrozenia realizacji suwerennosci Narodu
mozna rozpatrywaé w kilku kontekstach. Po pierwsze, trzeba zwréci¢ uwage na ko-
niecznos¢ ochrony woli Narodu jako suwerena w sprawach dotyczacych podstawo-
wych kwestii ustrojowych, ktérej wyrazem sa przepisy obecnie obowiazujacej Konsty-
tucji, podkreslajac zarazem, ze decyzje o takim, a nie innym ksztatcie polskiego ustroju
Naréd podjat w 1997 r. najpierw przez przedstawicieli, a nastepnie bezposrednio, za-
twierdzajac Konstytucje w referendum. Po drugie, zagrozenia dla suwerennosci Na-
rodu mozna postrzega¢ w kontekscie demokracji przedstawicielskiej, w odniesieniu
do procesu wyfaniania przedstawicieli, jak réwniez sposobu i procedur wykonywania
przez nich wtadzy w imieniu Narodu. Po trzecie, mozna zastanawiac sie rowniez nad
zagrozeniem suwerennosci Narodu w kontekscie zasady demokracji bezposredniej ro-
zumianej jako prawo wyrazania przez suwerena swojej woli takze w okresie pomiedzy
wyborami, m.in. w drodze referendum, jak tez realizacje innych przystugujacych mu
praw i wolnosci politycznych.

1. Ochrona Konstytucji jako najwyzszego wyrazu suwerennosci Narodu

Przyjmujac za kryterium procedure zmiany Konstytugji, ustawe zasadnicza z 1997 r.
mozna uzna¢ za konstytucje sztywna. Swiadcza o tym wysokie wymogi procedural-
ne okreslone w art. 235 Konstytugji, jak réwniez dotychczasowa praktyka ustrojowa.
Pomimo licznych projektéw zmiany Konstytucji® polska ustawa zasadnicza zostata
zmieniona jedynie dwukrotnie. Dokonana w 2006 r. zmiana art. 55 wynikata z koniecz-
nosci dostosowania polskiego prawa do prawa Unii Europejskiej w zakresie przepisow

Bodnar: W Polsce mamy demokracje hybrydowq, https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/
1967484,1,bodnar-w-polsce-mamy-demokracje-hybrydowa.read [dostep: 31.10.2022].

6 Zob.W. Sadurski, Polski kryzys konstytucyjny, £6dz 2020.

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

8 Szerzej na temat projektéw zmiany ustawy zasadniczej wniesionych w latach 1997-2015 zob.
Problemy zmiany Konstytucji, red. R. Chrusciak, Warszawa 2017; A. Szmyt, O zmianach Konstytucji RP
z 1997 r. (w 10-lecie jej obowiqzywania) [w:] Dziesie¢ lat obowigzywania Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka, Rzeszéw 2007, s. 309 i nn.; R. Stawicki, Zmiany Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1997-2011 w Swietle projektéw ustaw oraz uchwalonych nowelizacji,
Opracowania Tematyczne OT-605, Biuro Analiz i Dokumentacji, Kancelaria Senatu RP, Warszawa 2011,
s. 5 i nn.; M. Haczkowska, Zmiana Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,w czasach zarazy”, ,Przeglad
Prawa i Administracji” 2020, nr 3996, s. 147 i nn.
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dotyczacych ekstradycji i europejskiego nakazu aresztowania’, natomiast w 2009 r.
zmieniony zostat art. 99 ust. 3 dotyczacy ograniczenia biernego prawa wyborczego'°.

Odnoszac sie krotko do procedury zmiany Konstytucji, nalezy wskaza¢, ze proble-
matyce tej zostat poswiecony caty rozdziat Xl Konstytucji RP. Zgodnie z zawartym tam
art. 235 inicjatywe ustrojodawcza posiada co najmniej 1/5 ustawowe;j liczby postéw,
Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej. Dla stabilnosci ustawy zasadniczej niezwykle
istotny jest przepis wskazujacy, iz ,zmiana Konstytucji nastepuje w drodze ustawy
uchwalonej w jednakowym brzmieniu przez Sejm i nastepnie w terminie nie dtuzszym
niz 60 dni przez Senat”. Oznacza on, ze bez zgody obu izb parlamentu dokonanie zmia-
ny polskiej Konstytucji nie jest mozliwe. Aby zagwarantowac¢ postom odpowiedni czas
na rozwazenie proponowanych zmian, Konstytucja przewiduje réwniez, ze ,pierwsze
czytanie projektu ustawy o zmianie Konstytucji moze odby¢ sie nie wczesniej niz trzy-
dziestego dnia od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy”. Elementem niewat-
pliwie utrudniajgcym dokonanie zmiany Konstytucji jest tez wysoki wymdg odnosza-
cy sie do wiekszosci niezbednych do uchwalenia ustawy o zmianie Konstytucji, ktéra
przez Sejm musi zosta¢ uchwalona kwalifikowang wiekszoscig co najmniej 2/3 gtosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw, natomiast przez Senat bez-
wzgledna wiekszoscia gtoséw przy tak samo okreslonym kworum. Pomimo iz ustrojo-
dawca formalnie nie zréznicowat poszczegdélnych norm konstytucyjnych, art. 235 Kon-
stytucji wprowadza pewne odrebnosci proceduralne w przypadku zmiany przepisdw
zawartych w rozdziatach |, Il lub Xll Konstytucji. Po pierwsze, wyraznie wskazano, iz
uchwalenie takiej zmiany nie moze odby¢ sie wczedniej niz sze$¢dziesigtego dnia po
pierwszym czytaniu projektu ustawy o zmianie Konstytucji, a po drugie, dopuszczono
mozliwos¢ przeprowadzenia referendum zatwierdzajgcego uchwalong przez parla-
mentzmiane''. Natomiast w odniesieniu do udziatu Prezydenta RP w procedurze zmia-
ny Konstytucji nalezy zauwazy¢, ze uprawnienia gtowy panstwa zostaty ograniczone
w poréwnaniu do jego udziatu w procesie ustawodawczym. Po pierwsze, w przypadku
ustawy o zmianie Konstytucji Prezydent nie posiada prawa weta, a po drugie, z uwagi
na charakter tego aktu i réwnga Konstytucji moc prawng mozliwos¢ skierowania wnio-
sku o zbadanie konstytucyjnosci ustawy przez Trybunat Konstytucyjny jest ograniczo-
na jedynie do zarzutéw o charakterze proceduralnym i kompetencyjnym'%.

W wyniku wyboréw parlamentarnych przeprowadzonych jesienig 2015 r. doszto
do bezprecedensowej sytuacji, w ktérej cata wtadza zostata skupiona w rekach jednej

° Ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 200,
poz. 1471); szerzej zob. Nowelizacja art. 55 Konstytucji RP przez Sejm V kadencji. Druki sejmowe: 580, 876,
,Przed Pierwszym Czytaniem” 2006, nr 1.

10 Ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 114,
poz. 946).

"1 Szerzej na temat referendum konstytucyjnego w Polsce zob. A. Rytel-Warzocha, Constitutional ref-
erendum in Poland in the light of constitutional regulation and controversy arising from constitutional
practice,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, nr 9, s. 289 i nn.

12 Szerzej na temat zmiany Konstytucji RP zob. A. Szmyt, Zasady zmiany Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej [w:] Zasady zmiany konstytucji w paristwach europejskich, red. R. Grabowski, S. Grabowska,
Warszawa 2008.
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partii. Prawo i Sprawiedliwo$¢ zdobyto bezwzgledna wiekszos¢ miejsc zarowno w Sej-
mie, jak i w Senacie'®. W tym samym roku kandydat PiS wygrat wybory prezydenckie.
Takie zwyciestwo w wyborach pozwolito partii rzadzacej na samodzielne sformowa-
nie rzadu, jak réwniez umozliwito jej w ramach dziatalnosci prawodawczej parlamen-
tu samodzielne uchwalanie ustaw. Uzyskane w wyborach wyniki nie byty jednak wy-
starczajace do dokonania formalnej zmiany Konstytucji. Nie oznacza to jednak, ze po
2015 r. zmian Konstytucji de facto nie dokonano. Wobec braku mozliwosci dokonania
formalnej zmiany Konstytucji dochodzito bowiem do zmiany tresci przepiséw konsty-
tucyjnych na skutek zmian wprowadzanych do ustaw zwyktych. Sztandarowym juz
przyktadem tego zjawiska sg zmiany dotyczace sktadu Krajowej Rady Sadownictwa,
ktéra zgodnie z art. 186 Konstytucji,stoi na strazy niezaleznosci sagdéw i niezawistosci
sedziow”™. Artykut 187 Konstytucji wyraznie okreéla, iz organ ten skfada sie z trzech
kategorii podmiotéw: ,1) Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, Ministra Sprawie-
dliwosci, Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego i osoby powotanej przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej, 2) pietnastu cztonkéw wybranych sposréd sedziéw Sadu
Najwyzszego, sadow powszechnych, sgdéw administracyjnych i sgdéw wojskowych,
3) czterech cztonkéw wybranych przez Sejm sposréd postéw oraz dwédch cztonkdw
wybranych przez Senat sposrdd senatoréw”. Dwudziestu pieciu cztonkéw wchodza-
cych w sktad KRS mozna podzieli¢ na trzy grupy: cztonkowie wchodzacy w skfad Rady
ex officio, wybierani sedziowie oraz cztonkowie Rady wybierani przez politykéw. Od
wejscia w zycie Konstytucji w 1997 r. nie budzito watpliwosci, ze wymienieni w drugiej
grupie sedziowie sa powotywani przez sedziéw. Przed zmiang ustawy o KRSw 2017 r."”
sedziowie byli wybierani na okres kadencji Krajowej Rady Sadownictwa przez wtasci-
we zgromadzenia ogdlne sedzidéw - dwdch sedzidow Sadu Najwyzszego byto wybiera-
nych przez Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw Sadu Najwyzszego, dwoch sedzidw sagdodw
administracyjnych byto wybieranych przez Zgromadzenie Ogoélne Sedziéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego wraz z przedstawicielami zgromadzen ogdlnych wo-
jewddzkich sagdéw administracyjnych, dwoéch sedziéw sadédw apelacyjnych byto wy-
bieranych przez przedstawicieli zgromadzen ogélnych sedziéw sadéw apelacyjnych,
dwoch sedzidw sadoéw okregowych byto wybieranych przez przedstawicieli zgroma-
dzen ogdlnych sadéw okregowych, osmiu sedzidéw saddéw rejonowych byto wybie-
ranych przez przedstawicieli zgromadzen ogélnych sedziéw sagdéw rejonowych oraz
jeden sedzia sagdu wojskowego byt wybierany przez Zgromadzenie Sedziéw Sadoéw

13 W wyborach do Sejmu przeprowadzonych w dniu 25 pazdziernika 2015 r. Prawo i Sprawiedliwos¢
uzyskato 37,58% wszystkich waznych gtoséw, otrzymujac w konsekwencji 235 mandatéw (51,09%).
Natomiast w przeprowadzonych w tym samym dniu wyborach do Senatu ta sama partia uzyskata
39,99% gtosoéw, dzieki czemu zdobyta 61 mandatow (61%).

4 Na temat ustrojowej pozycji Krajowej Rady Sadownictwa zob. m.in. A. Bataban, Krajowa Rada Sq-
downictwa - regulacja konstytucyjna i rola w systemie wtadzy sqdowniczej [w:] Sqdy i trybunaty w kon-
stytucji i praktyce, red. W. Skrzydto, Warszawa 2005, s. 79 i nn.; N. Le$niak, J. Michalska, Krajowa Rada
Sqgdownictwa jako pozajudykacyjny organ wtadzy sqdowniczej [w:] Konstytucyjny model wtadzy sqdow-
niczej w Polsce — wybrane problemy, red. M. Jabtoriski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2013, s. 64 i nn.

15 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U.z 2018, poz. 3).
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Wojskowych. Wybdr najwiekszej grupy sedzidw przez samych sedzidow wpisywat sie
tez w postrzeganie KRS jako organu o charakterze quasi-samorzadu sedziowskiego.
Uchwalona pod koniec 2017 r. ustawa wprowadzita w tym zakresie zmiane, wskazu-
jac w dodanym art. 9a, ze ,Sejm wybiera sposréd sedziéw Sadu Najwyzszego, sagdow
powszechnych, sgdéw administracyjnych i sadéw wojskowych pietnastu cztonkéw
Rady na wspdlng czteroletnig kadencje”. Zgodnos¢ takiego rozwigzania z Konstytucja
jest podwazana zaréwno przez przedstawicieli doktryny, jak i w orzeczeniach Sadu
Najwyzszego'®.

Wobec powyzszego, mozna postawi¢ zatem pytanie, jak w takiej sytuacji zapewni¢
skuteczng ochrone Konstytucji. W demokratycznym ustroju funkcjonujgcym w opar-
ciu o zasade panstwa prawnego ochrone przed takimi niekonstytucyjnymi zmianami
w prawie zapewnia sagdownictwo konstytucyjne. Przewidziany w polskiej Konstytucji
system kontroli konstytucyjnosci prawa ma co do zasady charakter scentralizowany,
a kompetencje w tym zakresie ustrojodawca powierzyt Trybunatowi Konstytucyjne-
mu. Niemniej jednak w warunkach trwajacego kryzysu konstytucyjnego, gdy ten kon-
stytucyjny organ nie jest w stanie realizowac swojej funkgji, zaczeto poszukiwac in-
nych rozwigzan. Pole do rozwazan w tym zakresie otwiera fakt, ze uprawnienia wadzy
sadowniczej w odniesieniu do kontroli konstytucyjnosci prawa nie zostaty w Konstytu-
cji precyzyjnie okreslone. Nie budzi watpliwosci, ze - jak wskazano wyzej — podstawo-
wym modelem kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce jest kontrola scentralizowana
wykonywana przez TK. Ustrojodawca nie okreslit jednak precyzyjnie, jaka role w tym
zakresie odgrywac powinny sady powszechne. Prawo sadéw do dokonywania oceny
zgodnosci z Konstytucjg ustawy w procesie stosowania prawa nie zostato w Konstytu-
cji wprost przewidziane, jednocze$nie Konstytucja takiej mozliwosci wprost nie wyklu-
cza. Przedmiotem dyskusji jest zatem odpowiedz na pytanie, czy na gruncie obowia-
zujacych przepiséw konstytucyjnych sady moga uznac¢ w procesie stosowania prawa
ustawe za niekonstytucyjna i jej z tego powodu nie zastosowac.

Dyskusja ta nie jest w Polsce nowa, gdyz problem ten zostat dostrzezony juz pod
koniec lat 90. XX w., bezposrednio po uchwaleniu i wejsciu Konstytucji w zycie. O ile
jednak wéwczas zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie TK'” wyrazano poglad, iz
kontrola scentralizowana w Polsce ma charakter wytgczny, a rola sadéw powszechnych
ogranicza sie wylacznie do mozliwosci zwrdcenia sie z pytaniem prawnym do Trybu-
natu Konstytucyjnego, obecnie widoczna jest wyrazna zmiana w tym zakresie. Wobec
paralizu Trybunatu Konstytucyjnego, prawo sagdéw do przeprowadzenia kontroli zo-
stato powszechnie zaakceptowane, o czym $wiadcza zaréwno poglady doktryny, jak

16 Uchwata sktadu potaczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spotecznych SN z dnia
23 stycznia 2020 r., BSA 1-4110-1/20, OSNC 2020, nr 4, poz. 34; uchwata Izby Karnej SN z dnia 2 czerwca
2020, | KZP 2/22, OSNK 2022, nr 6, poz. 22.

7 7ob. wyrokiTK: z dnia 7 kwietnia 1998 r., | PKN 90/98, OSNP 2000, nr 1, poz. 6; z dnia 4 pazdziernika
2000 ., P 8/00, OTK 2000, nr 6, poz. 189 oraz uchwata TK z dnia 4 lipca 2001 r., lll ZP 12/01, OSNAPiUS
2002, nr 2, poz. 34.
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i orzecznictwo sadéw'®. Praktyka ustrojowa potwierdza zatem, ze podstawowa role
w ochronie Konstytucji jako wyrazu woli suwerena w czasie kryzysu odgrywaja sady.

2. Ochrona suwerennosci Narodu wyrazajacej sie
w wykonywaniu wladzy przez przedstawicieli

Nalezy zauwazy¢, ze wybory przeprowadzone w Polsce w 2015 oraz 2019 r. co do za-
sady nie wzbudzaja wiekszych watpliwosci w kwestii prawidtowosci ich przeprowa-
dzenia, tzn. nie stwierdzono zadnych powaznych naruszen procedur, ktére mogtyby
skutkowac ich niewaznoscia. Prawidtowo wybrani przedstawiciele uzyskali zatem le-
gitymacje od suwerena do wykonywania wiadzy w jego imieniu, co w przypadku par-
lamentu wyraza sie gtéwnie poprzez dziatalno$¢ prawodawcza. Niemniej trzeba pa-
mieta¢, ze udzielenie wybranym przedstawicielom legitymacji do dziatania w imieniu
suwerena nastapito na okreslonych zasadach, w zwigzku z czym poczynania te musza
by¢ zgodne z Konstytucja, ustawami, przepisami regulaminéw parlamentarnych. Fakt
powierzenia wtadzy okre$lonej partii nie zwalnia jej z przestrzegania regut gry konsty-
tucyjnej. Tworzone prawo nie tylko nie moze narusza¢ Konstytucji pod katem mate-
rialnym (w zakresie tresci), ale musi tez by¢ procedowane z zachowaniem okreslonych
procedur. W sytuacji, gdy bedacy przedstawicielami Narodu postowie te procedury na-
ruszaj, naruszaja takze wole suwerena, ktéry udzielitim petnomocnictwa do dziatania
na okreslonych zasadach, w okreslony sposéb, w drodze sformalizowanego procesu
ustawodawczego.

Przykladéw w tym zakresie polska praktyka ustrojowa doby kryzysu konstytucyj-
nego dostarcza wiele. W raporcie przygotowanym dla Fundacji im. Stefana Batorego'®
sposréd najbardziej powszechnych naruszen wskazano przede wszystkim: drastyczne
tamanie zasad poprawnej legislacji, projekty skrywane (ustawy rzadowe, o istnieniu
ktérych opinia publiczna dowiadywata sie dopiero po rozpoczeciu prac w parlamen-
cie, projekty te nie byty formalnie procedowane w trybie odrebnym, a mimo to nie
przekazywano ich do konsultacji i opiniowania), ograniczanie roli konsultacji publicz-
nych i spotecznych oraz skracanie ich czasu czy brak odpowiedzi na uwagi otrzymane
w ramach konsultacji. Obnizenie standardéw legislacji zaréwno na etapie rzadowym,
jak i parlamentarnym wynikato przede wszystkim z checi jak najszybszego wprowa-
dzenia w zycie pozadanej przez partie rzadzaca zmiany, jak rowniez checi unikniecia
dyskusji z interesariuszami.

18 7ob. np. uchwaty SN: z dnia 17 marca 2016 r., V CSK 377/15, OSNC 2016, nr 12, poz. 148; z dnia
16 wrzesnia 2020 r., Ill UZP 1/20, OSNP 2021, nr 3, poz. 28, a takze wyrok SA we Wroctawiu
z dnia 27 kwietnia 2016 r., Il AKa 213/16, OSA 2017, z. 3-4, poz. 63.

19 Ustawa w 2 godziny 20 minut. XIll Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji podsumowujqcy ak-
tywnos¢ legislacyjnqg rzgdéw Zjednoczonej Prawicy, Sejmu VIl kadencji i Senatu IX kadencji (2015-2019),
Warszawa 2019.
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Przykladowo w czerwcu 2019 r. doszto do bezprecedensowej sytuacji w trakcie
prac nad nowelizacjg kodeksu karnego®’, gdy Minister Sprawiedliwosci zagrozit po-
zwaniem do sadu autoréw opinii o projekcie ustawy nowelizujgcej kodeks karny (pro-
fesoréw i doktorantéw Uniwersytetu Jagiellonskiego), ktéra zostata opublikowana,
gdy trwaty prace parlamentarne. Autorzy opinii wskazali, ze zawarte w noweli prze-
pisy antykorupcyjne zostaty skonstruowane w sposéb pozwalajacy na wytaczenie ich
stosowania wzgledem oséb zarzadzajacych strategicznymi spétkami handlowymi
Skarbu Panstwa. Wedtug resortu sprawiedliwosci, opinia ta jest ,ktamstwem”?'. In-
nym przyktadem moze by¢ powtdrzenie przegranego gtosowania w czasie prac nad
tzw. lex TVN w sierpniu 2021 r. Gdy wniosek opozycji o odroczenie posiedzenia Sejmu
niespodziewanie zostat przyjety wiekszoscig 229 do 227 gtoséw, zarzadzono przerwe,
po ktérej czterej postowie Kukiz'15 zaczeli ttumaczy¢, ze popetnili btad. Jak moéwit Ja-
rostaw Sachajko, ,Pomylilismy sie w gtosowaniu nad odroczeniem. Przepraszamy. Ale
czy kto$ przez to umart?”. Marszatek Sejmu zarzadzita reasumpcje gtosowania, a posto-
wie Kukiz'15 tym razem zagtosowali przeciwko odroczeniu posiedzenia. W ten sposéb
p6Znym wieczorem partia rzadzaca doprowadzita do przegtosowania ustawy,, lex TVN”
wymierzonego w najwieksza niezalezna telewizje informacyjna w Polsce?.

Na tym tle powstaje zatem pytanie, jak chroni¢ proces ustawodawczy i zapewni¢
jego przebieg zgodny z tym, czego chciat suweren. Postéw w Polsce nie mozna od-
wota¢, gdyz polskie prawo na poziomie ogdlnokrajowym nie przewiduje instytucji re-
call”. W sytuacji, gdy polityk nalezacy do partii rzadzacej petni funkcje Prezydenta RP,
mechanizmy weta ustawodawczego oraz kontroli prewencyjnej inicjowanej przez
Prezydenta bedacego ,straznikiem Konstytucji” nie sa efektywnie wykorzystywane
(zaréwno z uwagi na osobe Prezydenta, jak i spacyfikowany Trybunat Konstytucyjny).
Pewng role w tym zakresie moze obecnie odgrywac Senat, co wigze sie ze zmiana
ukfadu sit w drugiej izbie parlamentu po wyborach w 2019 r. i utratg bezwzglednej
wiekszosci miejsc przez partie rzadzaca w tej izbie. Nalezy zwroci¢ uwage, ze system
dwuizbowosci przyjety w Polsce zaktada znacznie stabsza pozycje drugiej izby, ktéra
nie ma mozliwosci podejmowania ostatecznych decyzji w procesie ustawodawczym.
Jednak czasem korzystanie przez Senat z konstytucyjnych uprawnien w procesie usta-
wodawczym moze zapobiega¢ pochopnemu uchwalaniu prawa. Przykladem moze
by¢ uchwalona w pospiechu ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasa-
dach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej zarzadzonych w 2020 r.**, ktéra wprowadzata zasade przeprowadzenia wyboréw

20 ystawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r,, poz. 1138 ze zm.).

21 Komunikat Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia 15.06.2019 r., https://www.gov.pl/web/sprawiedli-
wosc/ministerstwo-sprawiedliwosci-wytoczy-proces-cywilny [dostep: 31.10.2022].

22 W glosowaniu 228 postow byto za wejéciem w zycie tych przepiséw, 216 byto przeciw, a 10 wstrzy-
mato sie od gtosu. Prezydent zawetowat ustawe, w zwigzku z czym ostatecznie nie weszta ona w zycie.
2 Instytucje taka przewiduje m.in. Konstytucja Republiki totewskiej; zob. A. Jackiewicz, Instytucja
recall na totwie, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 2, s. 69 i nn.

24 Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. 0 szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszech-
nych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych w 2020 r. (Dz. U. poz. 827).
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Prezydenta RP zarzadzonych na dzieri 10 maja 2020 r. wytacznie w drodze korespon-
dencyjnej. Ustawa ta zostata uchwalona w zwyktym trybie ustawodawczym, pomimo
iz zmieniata przepisy kodeksu wyborczego®, a wiec powinna by¢ w tym przypadku
zastosowana szczegdlna procedura (trudniejsza, zaktadajaca m.in. dtuzsze terminy).
Senat wykorzystat wéwczas caty konstytucyjny termin 30 dni na rozpatrzenie ustawy,
podejmujac w ostatnim dniu uchwate o jej odrzuceniu w catosci. Ustawa wrocita na-
stepnie do Sejmu, ktéry natychmiast, w dniu 8 maja 2020 r., rozpatrzyt uchwate Se-
natu, odrzucajac jg w catosci, a nastepnie ustawa w brzmieniu pierwotnie uchwalo-
nym przez Sejm zostata przekazana Prezydentowi do podpisu. Ustawe niezwtocznie
opublikowano i tego samego dnia, a wiec 9 maja 2020 r., weszta ona w zycie. Z uwagi
na tak péZne zakonczenie procesu ustawodawczego nie mogta ona jednak zostac za-
stosowana do przeprowadzenia wyboréw zarzadzonych na nastepny dzien, ktére nie
zostaty formalnie odwotane ani przetozone, ale w praktyce sie nie odbyty.

Oczywiscie kontrola, czy przedstawiciele suwerena przestrzegajg procedur stano-
wienia prawa, nalezy co do zasady do Trybunatu Konstytucyjnego, jednak takze w tym
zakresie, jak wskazano juz na poczatku rozwazan, jezeli TK nie jest w stanie swojej
funkcji wykonywac prawidtowo, istotna role nalezy przypisa¢ sgdom.

3. Ochrona suwerennosci Narodu wyrazajacej sie w bezposrednim
sprawowaniu wiadzy

Zgodnie z art. 4 ust. 2 Konstytucji Naréd swoja suwerennos¢ realizuje réwniez w spo-
sOb bezposredni. Jesli przyjmiemy waskie rozumienie demokracji bezposredniej jako
instrumentow, ktére pozwalajg obywatelom nie tylko wypowiadac sie w okreslonych
sprawach czy co$ proponowac, ale tez podejmowac wigzace decyzje, to na gruncie
polskiej Konstytucji za takg instytucje mozna uznac jedynie referendum, ktérego re-
gulacja zostata zawarta w trzech przepisach: art. 90 ust. 3, art. 125 i art. 235 ust. 6.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze na gruncie obowiagzujgcego prawa deficyty w ochronie
tej instytucji dostrzegane byly juz wczesniej, przy czym w warunkach kryzysu konsty-
tucyjnego, charakteryzujacego sie przede wszystkim brakiem poszanowania zasady
demokratycznego panstwa prawnego, instytucja ta moze by¢ w szczegdlny sposéb
podatna na réznego rodzaju naduzycia. Wéréd wspomnianych wyzej deficytéw nalezy
wymienié przede wszystkim brak mozliwosci zainicjowania referendum w sposéb wia-
zacy przez obywateli, brak kontroli nad konstytucyjnoscia pytan referendalnych, brak
skutecznych gwarancji wdrozenia w zycie woli wyrazonej przez obywateli (zgodnie
z ustawa wiasciwy organ w terminie 60 dni ma jedynie obowigzek podjecia dziatan
zmierzajacych do realizacji tej woli).

Problem naduzycia instytucji referendum w czasie kryzysu konstytucyjnego ilu-
struje przyktad inicjatywy prezydenta Andrzeja Dudy dotyczacej przeprowadzenia

25 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r,, poz. 1277).
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referendum konstytucyjnego o konsultacyjnym charakterze zapowiedzianego
25 sierpnia 2017 r., ktére miato sie odby¢ w 2018 r. razem z wyborami samorzadowy-
mi. Pod hastem ,wigczenia spoteczeristwa w proces tworzenia konstytucji” prébowano
doprowadzi¢ do zmiany ustawy zasadniczej*.

Podsumowanie

Praktyka ustrojowa wskazuje, iz wybrani celem realizacji przewidzianej art. 4 Konsty-
tucji zasady suwerennosci Narodu przedstawiciele zapominajg czesto, ze zrédtem
wszelkich ich aktywnosci jest upowaznienie udzielone im przez suwerena w akcie wy-
borczym. Otrzymany mandat upowaznia ich do podejmowania okreslonych prawem
dziatann w oznaczonym okresie jego trwania, jednak przy zachowaniu przewidzianych
prawem procedur. Ponadto, pomimo ze Konstytucja wprost przewiduje, iz Narod
moze sprawowac whadze rowniez bezposrednio, praktyka ustrojowa dostarcza wielu
przyktadow, w ktérych wybrani przez Naréd przedstawiciele probowali te forme spra-
wowania wiadzy przez obywateli traktowac instrumentalnie, sprowadzajac ja jedynie
do mechanizmu walki politycznej. Niebezpieczenstwo ograniczania suwerennosci Na-
rodu wzrasta w warunkach kryzysu konstytucyjnego, w ktérym skoncentrowanie catej
wiadzy w panstwie przez jeden osrodek polityczny spowodowato, ze decyzje podej-
mowane s3 z lekcewazeniem wyrazonej w Konstytucji woli suwerena, a konstytucyj-
ne zabezpieczenia zasady suwerennosci okazuja sie niewystarczajace. Ciezar ochrony
zasady suwerennosci Narodu w réznych jej aspektach, szczegdlnie w takiej sytuacji
ustrojowej, moze opiera¢ na sadach, dlatego ich niezaleznos¢ jest kluczowym elemen-
tem demokratycznego panstwa opartego na rzadach prawa.

Literatura

Bataban A., Krajowa Rada Sqdownictwa — regulacja konstytucyjna i rola w systemie wtadzy sqdow-
niczej [w:] Sqdy i trybunaty w konstytucji i praktyce, red. W. Skrzydto, Warszawa 2005.

Bien-Kacata A., Konstytucjonalizm nieliberalny w Polsce po 2015 roku [w:] Sgdownictwo konstytu-
cyjne: teoria i praktyka, t. 3, red. M. Granat, Warszawa 2020.

Dziemidok-Olszewska B., Michalczuk-Wlizto M., Initiative of President Andrzej Duda regarding the
change of the Constitution, ,Teka of Political Science and International Relations”2018, vol. 13,
no. 1.

Haczkowska M., Zmiana Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,w czasach zarazy”, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2020, nr 3996.

Jackiewicz A., Instytucja recall na totwie, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”2018, nr 2.

26 Szerzej zob. B. Dziemidok-Olszewska, M. Michalczuk-Wlizto, Initiative of President Andrzej Duda
regarding the change of the Constitution, ,Teka of Political Science and International Relations” 2018,
vol.13,n0.1,s5.25inn.



Ochrona suwerennosci Narodu w czasie kryzysu konstytucyjnego 97

Komunikat Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia 15.06.2019 r., https://www.gov.pl/web/sprawie-
dliwosc/ministerstwo-sprawiedliwosci-wytoczy-proces-cywilny.

Konstytucyjny spdr o granice zmian organizacji i zasad dziatania Trybunatu Konstytucyjnego: czer-
wiec 2015 — marzec 2016, red. P. Radziewicz, P. Tuleja, Warszawa 2017.

Lesniak N., Michalska J., Krajowa Rada Sqdownictwa jako pozajudykacyjny organ wtadzy sqdow-
niczej [w:] Konstytucyjny model wtadzy sqdowniczej w Polsce — wybrane problemy, red. M. Ja-
btonski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2013.

Mojski W., Analiza kryzysu konstytucyjnego z perspektywy funkcji aksjologicznej konstytucji. Zarys
podstawowych zagadnieri teoretycznych, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej”
2022, nr 1.

Nowelizacja art. 55 Konstytucji RP przez Sejm V kadencji. Druki sejmowe: 580, 876,,,Przed Pierwszym
Czytaniem” 2006, nr 1.

Nycz M., RPO: Ustrdj Polski nie moze by¢ juz definiowany jako demokracja konstytucyjna, https://
www.rmf24.pl/fakty/polska/news-rpo-ustroj-polski-nie-moze-byc-juz-definiowany-jako-
demokrac,nld,4667890#crp_state=1.

Problemy zmiany Konstytucji, red. R. Chrusciak, Warszawa 2017.

Radziewicz P, Kryzys konstytucyjny i paradygmatyczna zmiana konstytucji, ,Pafistwo i Prawo”
2020, z. 10.

Rytel-Warzocha A., Constitutional referendum in Poland in the light of constitutional regulation and
controversy arising from constitutional practice, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, nr 9.

Sadurski W., Polski kryzys konstytucyjny, £t6dz 2020.

Siedlecka E., Bodnar: W Polsce mamy demokracje hybrydowq, https://www.polityka.pl/tygodnik-
polityka/kraj/1967484,1,bodnar-w-polsce-mamy-demokracje-hybrydowa.read.

Stawicki R., Zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1997-2011 w Swietle projektéw
ustaw oraz uchwalonych nowelizacji, Opracowania Tematyczne OT-605, Biuro Analiz i Doku-
mentacji, Kancelaria Senatu RP, Warszawa 2011.

Szmyt A., O zmianach Konstytucji RP z 1997 r. (w 10-lecie jej obowigzywania) [w:] Dziesie¢ lat
obowigzywania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Gdulewicz, H. Zigeba-Zatucka,
Rzeszéw 2007.

Szmyt A., Zasady zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Zasady zmiany konstytucji
w parnistwach europejskich, red. R. Grabowski, S. Grabowska, Warszawa 2008.

Ustawa w 2 godziny 20 minut. Xlll Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji podsumowujqgcy
aktywnos¢ legislacyjnq rzqddw Zjednoczonej Prawicy, Sejmu VIl kadencji i Senatu IX kadencji
(2015-2019), Warszawa 2019.

Streszczenie
Anna Rytel-Warzocha
Ochrona suwerennosci Narodu w czasie kryzysu konstytucyjnego

Wynikajace z kryzysu konstytucyjnego zagrozenia realizacji suwerennosci Narodu mozna roz-
patrywac w kilku kontekstach. Po pierwsze, trzeba zwréci¢ uwage na koniecznos¢ ochrony woli
Narodu jako suwerena w sprawach dotyczacych podstawowych kwestii ustrojowych, ktérej wy-
razem s przepisy obecnie obowigzujacej Konstytucji, podkreslajac zarazem, ze decyzje o takim,
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a nie innym ksztatcie polskiego ustroju Naréd podjat w 1997 r. najpierw przez przedstawicieli,
a nastepnie bezposrednio zatwierdzajac Konstytucje w referendum. Po drugie, zagrozenia dla
suwerennosci Narodu mozna postrzega¢ w kontekscie demokracji przedstawicielskiej, w od-
niesieniu do procesu wytaniania przedstawicieli, jak réwniez sposobu i procedur wykonywania
przez nich wtadzy w imieniu Narodu. Po trzecie, mozna zastanawiac sie tez nad zagrozeniem
suwerennosci Narodu w kontekscie zasady demokracji bezposredniej rozumianej jako prawo
wyrazania przez suwerena swojej woli takze w okresie pomiedzy wyborami, m.in. w drodze re-
ferendum, jak tez realizacje innych przystugujacych mu praw i wolnosci politycznych. Prakty-
ka ustrojowa potwierdza, ze podstawowa role w ochronie suwerennosci Narodu w réznych jej
aspektach odgrywaja sady.

Stowa kluczowe: kryzys konstytucyjny; zasada suwerennosci Narodu; Nardd; suweren.

Summary
Anna Rytel-Warzocha
Protecting the Sovereignty of the People during a Constitutional Crisis

Threats to the realisation of the Nation’s sovereignty arising from the constitutional crisis can
be considered in several contexts. Firstly, attention needs to be drawn to the need to protect
the will of the Nation as the sovereign in matters concerning fundamental constitutional is-
sues, which is reflected in the provisions of the currently binding Constitution, bearing in mind
that the decision on this particular form of the Polish constitutional system was made by the
Nation in 1997, first by its representatives, and then directly, by approving the Constitution in
a referendum. Secondly, threats to the sovereignty of the Nation may be seen in the context of
representative democracy, with regard to the process of selecting representatives, as well as the
manner and procedures in which they exercise power on behalf of the Nation. Thirdly, threats to
the sovereignty of the Nation may also be considered in the context of the principle of direct de-
mocracy understood as the right of the citizens to express their will also in the period between
elections, inter alia by means of a referendum, as well as the exercise of other political rights and
freedoms to which they are entitled. Constitutional practice confirms that the courts play a fun-
damental role in protecting of the sovereignty of the Nation in its various aspects.

Keywords: constitutional crisis; principle of the sovereignty of the Nation; Nation; sovereign.



