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Koncept ,spolecenské smlouvy” a soucasna ustavnost
(Realita a mytus zasady suverenity lidu v ustavnich
systémech)

1.,Spolecenska smlouva” a soucasnost, jenom mytus nebo az tvirci
modifikace?

Pokud stavime jako zéklad nasich tGvah otazku zasady suverenity v kontextu soucas-
nosti demokratickych Ustavnich systému Evropy a zvlasté pak tzv. novych demokracii,
nelze Uvahy zahdjit jinak, nez na klasickych vychodiscich teoretickych fenomént osob-
nosti, které koncept tzv. spolec¢enské smlouvy vytvorily, a pfitom svoje realné uplatné-
ni koncepce doznaly v revolu¢nich souvislostech ve vyvoji ,moderni doby”. Teorii tzv.
spolecenské smliuvy rozpracoval Jean-Jacques Rousseau ve svém dile O spolecenské
smlouvé neboli o zdsaddch stdtniho prdva.' Jako prvni vychodiskovou tezi Ize vybrat
Rousseauovu predstavu o tom, Ze spolec¢enska smlouva je teoretickym konstruktem,
zalozenym na myslence spole¢nosti obcan(, jimzZ jsou garantovana zékladni prava.
A legitimni vefejnd moc pak vznikd na zékladé dohody mezi lidmi, kdy spole¢enskou
smlouvou podFizuji moc obecné vili. Clovék se tak stava subjektem, ktery se Gcastni
na rozhodovani vefejné moci, a to v systému, kde plati zdsada rovnosti mezi lidmi.
Z toho nam vyplyva takovy konstrukt, ze timto zplsobem je zaveden jisty poradek,
kde méa kazdy moznost (byt zprostfedkované) rozhodovat o zékonech.? Dalsi filosof,
Charles Montesquieu koncepcné myslenkové navazuje na obcansky zéklad spole¢nos-
ti a urcuje tim vychodiska pro délbu moci, nebot tento koncept vidi jako antiusurpac-
ni systém, kdy je moc rozdélena na zakonodarnou, vykonnou a soudni.’> A rozumné
usporadani spole¢nosti pfedpoklada zase Thomas More jako nezbytné idedlni” (v dile
Utopie). Z naseho soucasného historického nadhledu nad déjinami filosofickych uceni
tak Ize konstatovat, ze z téchto nazorU vyzafuji urcité predstavy o konceptu zastupitel-
ské demokracie, o nezbytnosti délby moci a taktéZz o pfirozené pravnosti lidského byti.

' Vydano v Amsterdamu v roce 1762.

2 Rousseauova teorie byla v jeho dobé predeviim antifeudalni, antiotrokaiska a antipoddanska, ili
zcela revoluéni a vici systému destrukéni.
3V dile O duchu zdkonti z roku 1748.
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Filosoficti géniové predlozili kontury moci demokratické (byt se situace vyvijela jako
koncepce konstitu¢nich monarchii) nebo republikanské.

Historicky vyvojovy dosah konceptu spolec¢enské smlouvy je samoziejmé v realité
souc¢asnych Ustavnich demokracii podstatné $iri nez v pivodnim ideovém konceptu.*
Pfedevsim viak ma vyznamné ztvarnéni v Ustavach a v jejich hodnotovém systému
(jenz ma i urcity ,nadustavni’, uréujici a pfitom neménny charakter). Ustavni systémy
v soucasné Evropé maji takto urcité spolecné jednotici principy, Ustavni zaklady i struk-
turni podoby. Ustavni model parlamentni formy vlady anglického typu, francouzsky
Ustavni vyvoj, némecka stabilizovana Ustavnost (i zcela autonomni Svycarsky systém
direktorilni) a ve vztahu k Ceskoslovensku i propracovana vefejna sprava rakouského
mocndaistvi vyznamné ovlivnily rozvoj systému vefejné spravy zejména v kontinen-
talni Evropé. Obnova Ustavni demokracie je ptitom evropskym fenoménem doby po
Il. svétové valce zejména jako defasizace a demokratizace v zemich jako Némecko,
Rakousko, Itélie, a dalsich.’ Zvlaétni etapou novodobého vyvoje je pak Ustavnéprav-
ni demokratizace tzv. postsocialistickych zemi, které vice ¢i méné mohly navazat na
urcité zkusenosti vefejné spravy predchozi s jejim zasazenim do systému pluralitni
soutézni demokracie. Vsechny tyto staty byly postaveny pfed kardindIni otazku, jaky
ustavné zaloZzeny demokraticky systém suverenity lidu postavit tak, aby na jedné stra-
né sledoval zkusenosti klasické demokratické (tzv. zadpadni) Ustavnosti s jeji délbou
moci a soucasné taktéz zohlednil vlastni zkusenosti vefejné spravy plnici kazdodenni
potieby obyvatelstva.®

V soucasnosti Ustavni systémy tzv. novych demokracii bilancuji vice nez 30 let pre-
chodu od systému koncentrované politické moci k systému parlamentni formy vlady
s decentralizaci ¢asti vefejné spravy do systému uzemni samospravy. Toto se uskutec-
nilo v kontextu s pfechodem od systému koncentrované politické moci, ktera poli-
tickymi zadanimi profilovala jednotlivé funkce verejné spravy,do systému soutézni
demokracie a pluralizace demokratickych institut(. V zasadé se takto jevilo politickym
zadanim Ustavné instalovat: 1) parlamentni formu vlady s povolebnim (pfipadné) ko-
ali¢nim programovym kompromisem, 2) zalozit demokraticky volebni systém tak, aby
umoznil svobodnou soutéz politickych stran v jejich Usili o zastoupeni v parlamen-
tu, 3) decentralizovat systém vefejné spravy s nastavenim vertikélniho vztahu délby
moci pfedevsim jako verzi komunikace moci vladni a Uzemné spravni, 4) systém ve-
fejné spravy vlozit do konceptu Ustavniho a pravniho statu, 5) prosaditelnost prava
spojit s efektivni ochranou lidskych prav a svobod organy soudni moci.” Nastavené

4 Ktomu viz autor v kapitole Historické pojeti tistavy in: K. Klima, Ustavni prdvo srovndvaci, Praha 2020,
s.7 anasl.

5 Srov.tamtéz, s. 147 a nasl.

6 Jedna se takto tieba o zkuienosti z izemné zaloZené organizace decentralizované statni spravy na
krajské, okresni nebo pfimo mistni Grovni. Jakkoli pdvodni systém vedouci tlohy strany likvidoval ¢i
deformoval autonomii decentralizovaného vefejnospravniho mysleni, profesionalni zkusenosti fady
odvétvovych oblasti vefejné spravy bylo vhodnéakceptovat a vyuzit.

7" Ktomu autor viz kapitolu Obnova tstavni demokracie v postsocialistickych zemich, blize in: K. Klima,
O prdvu ustavnim, Praha 2012, s. 238 a nésl.
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systémy ustavné zalozené verfejné mocipredstavuji mnohé tvurci konstrukeni pociny
a modelace, které maji naplnovat urcity zamér - nastolit takovou délbu moci, ktera
by vyjadfovala suverenitu lidu modernim, demokratickym, profesiondlnim a pfitom
efektivnim zplsobem. Tato cesta pfi respektu k aktudlnim trenddim je cestou hleda-
ni, zmén, novelizaci i zasadnich problém(’x.8 Mnohdy 3lo o vybér nikoli pouze ze dvou
ale i z nékolika moznosti, pficemz vysledek byl uspokojivy, ¢aste¢ny nebo nevhodny
az chybny. V uvedeném smyslu se predlozend diléi studie, resp. spide urcity ivod do
klicovych problému Ustavné zaloZzené vefené moci, snazi postihnout nejen stranku di-
lematickou. ale i kriticko-zkusenostni, jez mUze se samoziejmou vysokou nadsazkou
alespon ¢astecné potvrdit, ze myslenka,spolec¢enské smlouvy” (v pojeti klasickych filo-
sof(1) ma redlné vyznéni v soucasnych demokratickych systémech, jez vyvojové prelo-
my obdobi vice nez dvousetleté mocensky modifikovaly do dnesni podoby. Zkouma-
me tedy predevsim koncept ,suverenity lidu” v systému zastupitelské demokracie, jez
je zasazena do systému délby moci jak horizontalni, tak vertikaIni (v propojenosti se
systémem Uzemni samospravy). S ohledem na realitu dvou evropskych integrac¢nich
systémU (Rady Evropy a Evropské unie) je pak tfeba zohlednit i modifikaci suverenity
~VNnéjsi” vzhledem k ,nadstatnimu” quasi-ustavnimu charakteru téchto rliznorodych
integra¢nich systéma.’

2. Soutézni demokracie a jeji vliv na koncept suverenity

Zasadni vliv na pfemény politické (statni) moci a jeji spojeni se systémem demokracie
ma predevsim zalozeni pluralitniho stranicko-politického systému a v souvislosti se
systémem vefejné spravy tak Ize hovofit o jiném typu jeji ,politizace’, kterd je pred-
stavovana potencialné periodickym stfidanim personalnich garnitur politickych stran,
a to jak na centralni Grovni, tak i na trovni ¢lanké Gzemni samospravy.'® Objektivni
zajmy fungovani parlamentni moci jsou tak vyjadfovany ve volebnich programech po-
litickych stran, politickych hnuti, jakoz i nového fenoménu, jimz jsou tzv. volebni strany
zejména v mistnim méfitku. Lokdlni zajmova seskupeni tak soupefi o rozpoctové kryti
k upfednostnéni variantnich lokalnich zajm(. Rozpoctova (pfijmova a vydajova) stran-
ka vefejné spravy tak nejen na centrdIni Urovni, ale i na nizsich ¢lancich verejné spra-
vy vyznamné profiluje priority Ucelovych vefejnopravnich feseni a namnoze i lokalné

8 Vzpomenme zcela nelispésné prvni obdobi ¢innosti Nejvyséi soudni rady na Slovensku nebo na-
opak zcela arogantni kontinuélnipolitickymocensky postoj ceské exekutivy trvale odmitajici instalaci
tohoto organu v Ceské republice (k tomu viz blize in: tamté, s. 103 a nasl). | legislativni zasahy polské
povolebni moci do verejné spravy a soudni moci po roce 2016 svédcio nachylnosti téchto systému
Ucelové ménit pfipadné i osvédcené.

% Srov. autor konrétnéji v kapitole Ustavnéprdvni aspekty evropské integrace in: K. Klima, Ustavni prdvo
srovndvaci..., s. 164 a nasl.

10V Evropé k tomu historicky dochazi poprvé v Anglii ve 30. letech 19. stoleti, kdy zacalo krystali-
zovat politické stranictvi. Politické strany se tak v jejich dalSim vyvoji stavaji vyjadfovatelem urcitych
politickych zajma.
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subjektivné motivovanych. Pluralitni a soutézni fenomén nové politizace vefejné spra-
vy tak pfinasi zcela nové problémy, vztahujici se k jeji efektivité, a to jak na centrdlni
urovni, tak i v roviné decentralizovanych samospravnych stupri.

Politizace vefejné spravy se na centralni Urovni projevuje zejména prostrednictvim
zdkonodarnych iniciativ, které v koali¢nim kontextu znamenaji ¢asto kompromisni vy-
sledkova feseni anebo nemoznost se dohodnout a tudiz feseni zbrzdéna nebo zad-
na."' Vladni politika pak, jak zndmo, je inicidtorem zékon( a v prostiedi jejich realizace
po jejich schvéleni potom pfipadné formatuje rezim vlastni statni odvétvové spravy
i priority jejich realizace.'”” K tomu je v sou¢asné dobé tfeba dodat, ze kazdy ministr
vlady Ceské republiky ma takzvaného ,politického ndméstka“, coz je osoba delegova-
na do urcitého ministerstva nékterou koali¢ni stranou.

Novodobym prvkem problematiky suverenity (lidu) je Uzemni samosprava, jejiz or-
gany jsou voleny obcany obce, mésta, okresu, ¢i kraje. Prostfedi Uzemni samospravy
nastoluje predevsim otdzku jeji laicity, kdy nova vitézna seskupeni se udi (i nenauci)
demokraticky a profesionalné vladnout a tim se logicky dostavaji do podruci byrokra-
tického aparatu Grovné ministerské, inspekéni, ¢i lokalné byrokratické. Uzemni samo-
sprava se téz nachazi trvale v urcitém problému rozpoctové zavislosti na centralnim
rozpoctu i na pfijmovém podilu centralnich dani, jakoz i na portfoliu mistnich poplat-
k. Je logické, Ze Uzemni samosprava bez moznosti aktivniho investovani se stava ilu-
zorni predevsim tam, kde jde o feseni lidem nejblizsich sluzeb a Zivotniho prostied;."
Dochazime tak k zasadné&jsim problémdm souvisejicim s charakteremvertikélni délby
moci, a to ve vztahu k systému verejné spravy. Koncepcni model vztahu statni spravy
a Uzemni samospravy je totiz zalozen na nékolika konstrukénich principech. Predné,
zdkonodarna moc vymezuje na zékladé zakont rozsah decentralizace, dale prostred-
nictvim prenesené Uredni ¢innosti Uzemni samospravu fidi, ovliviiuje i pfipadné ovla-
da. A konecné, evropsko-kontinentdlni systém vefejné spravy v rlizné mire instaluje
dohled (¢i dozor) statni spravy vladni exekutivy nad izemni samospravou. Podzakon-
nd (na zakladé zékon() legitimace Uzemni samospravy je mocensky silnd tak, jak ji za-
kony pro samostatnou plsobnost dovoluji, jakoZi podle toho, jak ji centrdlni zakony

pozitivnim vyétem statnich funkci (ne)omezuji.'

" Toho typickym pikladem v Ceské republice je v uplynulych desetiletich naprosto bezkoncep¢ni

vyvoj dalnicni sité nebo (ne)modernizace sité Zeleznicni, véetné dil¢iho ,nastavovani” dalnic (tu a tam
o03az4km).

12 po ¢eskych parlamentnich volbéach na podzim roku 2021 se to zietelné ukazalo na zptisobu, pfidé-
lovani ministerstev” vitézné pétikoalici zvané ,SPOLU" a to v zavislosti na po¢tu mandatl v obsazeni
Poslanecké snémovny.

13 politizace vetejné spravy je taktéz zna¢né ovlivnéna tim, Ze v fidicich funkcich jak na centralni tak
mistni Urovni se projevuje politicky tzv. merit systém, kdy koalice nebo dominantni vitézové obsazuji
klicova vefejnospravni funkéni mista (ministfi, primatofi mést, starostové mést a obci, atd.), srov. ke
komparaci statni sluzby v zemich Evropské unie T. Jonakova in: Z. Fiala a kol., Evropskd verejnd sprdva,
Praha 2015, s. 232 a nésl.

4 K tomu viz J. Malast, v ¢lanku Vychodiska tizemni samosprdvy v teorii délby vefejné moci in: K. Klima
a kol., Odpovédnost izemni samosprdvy, Praha 2014, s. 30 a nasl.
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Systém Uzemni samospravy se pfedevsim nachdzi v urcitém prostredi vertikalni
konkurence vefejné spravy, a to jako prostfedi konkurence politickych zajm(. V ném
je tzemni samosprava legislativné nejen zaloZena, ale i podfazena v zdsadé moci vy-
konné. Tu piedstavuje v Ceské republice ministerstvo vnitra (pfipadné dalsi rezortni
ministerstva), pfipadné dalsi Ustfedni organy statni spravy, eventuelné dekoncentro-
vané slozky téchto organd, pficemz jejich ¢innost je v pfenesené pusobnosti ¢innosti
rozhodovaci a pro Ufedni orgdny Uzemni samosprévy i fidici a zdvaznou. | na ¢innost
orgdnud Uzemni samospravy, resp. vykonnych organt a ufadd obci, mést, okres a kra-
ju se vztahuje kontrolni ¢innost organ( statni spravy. Hlavni kritériem této kontrolni
¢innosti je zejména legalita postupu organl Uzemni samospravy, tedy kritérium, zda
Uzemni samosprava neprekracuje hranice zakonU jak ve vyhrazené samostatné pUsob-
nosti, tak i plsobnosti delegované (prenesené). UrCitym vyrazem této nadfazenosti je
moznost centralné dohledovych organli pozastavovat Ucinnost pravnich aktd izemni
samospravy, resp. je rusit, pficemz tim vznika obvykly zaklad soudniho konfliktu fesi-
telného v systému spravniho nebo Ustavniho soudnictvi.'® Z hlediskapozice organ(i
Uzemni samospravy v piipadném kompetencnim i jiném zasahovém konfliktu s orgé-
ny statni spravy je Uzemni samosprava v Ustavné chranéném rezimu vztahujicim se na
oblast legislativni samospravy, kdy organy Uzemnisamospravy maji moznost soudni ¢i
Ustavné soudni ochrany.'®

3.Vliv subjektivniho faktoru na rozvojverejné spravy a na jeji fungovani

Organy vefejné moci, organy statni spravy i organy uzemni samospravy jsou tvore-
ny osobami, ob¢any. Rozhoduji (jménem statu nebo Uzemni jednotky) jako jednotlivi
funkcionari nebo ve sborovém zpulsobu. Vykon verejné spravy i jeji odpovédnost za
tato rozhodovani ma tak svoji personalni stranku zaloZzenou na ztotoZznéni se obc¢ana
ve sluzbé verejné moci s urcitou profesionalni pozici ve verejné spravé. Profesionalita,
osobitost i osobnost kazdého obcana vyznamné ovliviiuje zpUsob rozhodovani verej-
né spravy a je tak fenoménem, ktery vykon statni moci a v zajmu ob¢anu a zajmu ve-
fejném svéruje rukou (obrazné fec¢eno) profesiondlni skupiny tfednikl klasicky zvané
byrokracie."”

Vyse uvedené souvisi se systémem, jakym zplsobem jsou profesiondlni pracov-
nici ve verejné spravé pfijimani, jak postupuiji, jak jsou odménovani, co jim stabilitu

15 K tomu velmi trefné pojednani K. Kramaie v ¢lanku Prdvni tprava kontrolnich ¢innostipodle zdkona
¢. 420/2004 Sb., o prezkoumdvdni hospodareni izemnich samosprdvnych celki a dobrovolnych svazki
obciin: K. Klima a kol., Odpovédnost uzemni samosprdvy..., s. 179 a nasl.

16 Je samoziejmé otézkou vyuzitelnosti napfiklad Ustavnich stiznosti organ(i izemni samospravy
v Ceské republice z hlediska zasah( organd statni spravy do jejich ¢innosti. Tato procesné ochranna-
moznost je v praxi dosti iluzorni, nebot zejména mistni samosprava nedisponuje takovym pravnickym
aparatem, aby byla Sance ve stfetnuti s nadfazenostni pravnickou byrokracii u soudd uspét.

17" Historicky vzato, vyvoj (etablovani) této spole¢enské vrstvy paradoxné nastupuje v obdobi urcité
akcelerace ¢i v byrokratizaci rakouského mocnafistvi v prvni poloviné 19. stoleti.
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sluzby garantuje, jak je zajistovana jejich disciplina a osobni odpovédnost. Systém tzv.
statni sluzby, resp. sluzby v Uzemni samospravé, jsou tak systémy, které se novodobé
vytvorily, pficemz v posledni dobé vidime jejich rozmanitost prakticky ve viech kon-
tinentalnich zemich ¢lenskych statd Evropské unie. Obsazovani mist na jednotlivych
pozicich vefejné spravy se zpravidla uskute¢riuje jmenovanim, jemuz predchézeji
rlzné procedury, a to zejména konkurzniho charakteru. Soucasti Uredni stratifikace
je taktéz kariérni fad, a to jako pravidla postupu z jedné skupiny do skupiny druhé.
Rozmanita je taktéz Uprava tzv. definitivy, vyse a rozsah materidlnich vyhod, vy3sich
platd, dodatkovych dovolenych, apod. Rozmanita je Uprava karného ¢i disciplinarniho
fizeni a tudiz i zvldstniho typu sluzebni odpovédnosti. Na evropském kontinenté je
rliznorodst pravni Upravy zalozena na prevaze prvkd tzv. kariérniho systém s jejich
modifikaci (prokladanim) prvkid anglosaského systému tzv. merit.'® Varianty vybéru
souvisejici s vyse uvedenou situaci tzv. sluzebni personalistiky Ize spatfovat nejméné
ve dvou aspektech. Pfedné, Ize vytvofit urcity optimalmi model verejné sluzby, pFipad-
né i kombinaci obou ,ucebnicovych” vyse naznacenych model. Nebo je s ohledem na
kontinentalné evropské, rozumé;j francouzsko-némecko-rakouské tradice, vznik a vy-
voj Ufednické profesiondlni byrokracie ucelné petrifikovat systém prevazné kariérni,
samoziejmé s nadstandartnim ohodnocenim. Jde o to, zdali systém tzv. merit (,kofisti”)
nevede pfilis k politické korupci a uchvatitelnosti tredniho aparatu ucelovymi politic-
kymi seskupenimi.'®

Soutézni demokracie a politické programy vyznamné ovliviuji i formulacifunk-
ci vefejné spravy, coz nachdzi vyraz ve vyvoji formovani tzv. sluzeb vefejného zéjmu
(ajak jiz vyse te¢eno, v Ceské republice i pfipadné pFizpsobovani personalnim doho-
dém v koalicich). Soucasti urcité (fiktivni) spole¢enské smlouvy je problematika vnit-
nich funkci vefejné spravy a tudiz moci vykonné a exekutivni, coz Ize nazvat jako tzv.
organizace sluzeb verfejného zajmu. Zde mame na mysli tu sféru na zdkladé zakonu
vykondvanych verejnopravnichfunkci, kdy organy statni spravy a organy Uzemni sa-
mospravy uskutecnuji ¢innosti v oblasti bezpecnosti a vnitfniho poradku, organizace
dopravy, prdmyslu, obchodu, podnikani, sluzeb, ochrany zdravi, kultury, $kolstvi, ale
i feseni krizovych situaci subjektivniho i vis maior charakteru.?

Pojem ,vefejny zajem” je defini¢né velmi slozity k pfesnému vyjadreni, pficemz
ma v urcitych souvislostech jeho formulace zasadni vyznam.”' Charakteristika poj-
mu by méla vyjadrovat urcity spolecny zamér predpokladané cinnosti vefejné
moci, nadfaditelny nad jakykoliv jiny dil¢i cil, pficemZ bude mit zpravidla konkrétni

18 Viz k tomu autor blize V. Novotny in: Z. Fiala a kol., Eviopskd vefejnd sprdva..., s. 193 a nasl.

9 Viz k tomu blize autor in: Politické osobnosti v dstavnich funkcich in: Ustava ve stinu politiky, ed.
J. Jirdsek, Olomouc 2012, s. 189.

20 pravé roky 2020 az 2022 nastavily v souvislosti s pandemii COVIDu zcela zietelna o¢ekavani oby-
vatelstva (shodou okolnosti) viech zemi svéta (!) od jejich vlad, jakymi vefejnopravnimi opatienimi
pandemii zastavit, brzdit, omezit, atd. tak, aby byly ochranény Zivoty obcanu. V té souvislosti Ize kon-
statovat i vyrazné zasahy statni moci do zékladnich prav a svobod obyvatelstva.

21 srov. k tomu direktivni dikci élanku 11 Listiny:,vyvlastnéni za podminek vefejného zajmu", komen-
t&f in: K. Klima a kol., Komentdr k Ustavé a Listiné, 2. vyd., Plzefi 2009, s. 1044 a nasl.
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vécné-pfedmétovy charakter.?? Funkce organizace sluzeb vefejného zajmu (veiejné
sluzby) je zaloZzena na tom, ze stat garantuje urcité ¢innosti, které ve vefejném zajmu
organizuje, fidi a spravuje. Efektivni vykon vefejnopravnich ¢innosti vefejné spravy je
takto zaloZen na kritériich: 1) nezbytné profesionalni Urovni (prakticky bez vyjimky,
2) na materidlni naro¢nosti (obrana, bezpecnost, vzdélavaci systém, védecky vyzkum,
atd.), 3) na schopnosti koncetrovat veskeré dostupné prostfedky k feSeni krizovych
situaci, 4) nezbytnosti zachovani kulturnich hodnot, 5) vylu¢nosti mocenského zajmu
statu (fungovani mény, saturace statni pokladny, ochrana pred epidemiemi, apod.). Ve-
fejna sprava pusobi i v ekonomickém systému, coZz znamen3, Ze v trznim mechanismu
a s ohledem na aktuadlni politicko-statni doktrinu ji Ize ptitknout urcitou funkci coby
verejnou sluzbu ekonomicko-regulac¢ni. Zvlastni funkci verejného zajmu je ochrana
pfirody. Sluzby vefejného zdjmu spravované organy verejné spravy maji predevsim re-
gulativni charakter, véetné moznosti vici fyzickym a pravnickym osobam restriktivni,
Sikandzni, demotivujici. Je tak otdzkou, zda-li v fadé oblasti vefejné spravy neprevlada
umysl verejné spravy ,vladnout” a mit fyzické a pravnické osoby pod dohledem nez
obc¢antim skute¢né slouzit.> V tom smyslu se koncept tzv. spole¢enské smlouvy dosta-
va do vyrazného rozporu s myslenkou moci,delegované” proto, aby apriorné chranila
lidska prava svobody (viz nize).

4. Ingerence statu do obcanské spole¢nosti, expanze tzv. vefejnych
subjektivni prav, socialni prava, ochrana integrity osobnosti
a jejiho soukromi

Moderni vefejna spravav soucasnych statech nutné navazuje na historické souvislos-
ti vefejnou moci Ustavné a zdkony poskytovanych a vefejnou spravou spravovanych
prav (prostfednictvim povoleni, licenci, registraci, apod.** Povaha zékladnich lidskych
prdv, svobod politickych, pradv hospodaiskych, socialnich a jinych deklaruje i zarucuje
moznost jejich uzivani. Subjekty v podobé osob fyzickych ¢i pravnickych mohou ten-
to prostor svoji aktivitou naplnit, pficemz jej ptipadné upravuje, vymezuje i omezuje
moc zakonodarna, vykonnd, pfipadné judikatorné soudni. Z hlediska vztahu organt
verejnd spravy pfi realizaci zadkon( je tak jejich aplikace vyrazné moderovéna zejmé-
na tam, kde jde o tzv. ndrokovy prostor. Ten se tykd jak oblasti politickych svobod,
tak prav hospodaiskych a socialnich. Vefejnd moc tak cini bud’ z divodu nezbytnosti

22 Tak napfiklad celostatné statem fizena (a financovana) vystavba dopravni dalni¢ni sité, véetné ob-
chvati mést, protipovodnova Uprava vodnich tokd, ale i urcité ze zakonU vyplyvajici zdkazy s cilem
ochrany pfirody. K tomu blize autor in: K. Klima, Teorie verejné moci (vlddnuti), 3. pfepracované vyd.,
Praha 2016, s. 180 a nasl.

23 prikladem v Ceské republice muize byt koncepce zdkonného nastaveni zivnostenského systému,
elektronické evidence trzeb a celkové i koncepce danového fizeni, problémy dostupnosti lékaiské
péce, financni spoluticast na Iécivech, byrokratizace stavebniho fizeni, atd.

24 Viz k tomu blize koncepéni tvod k problemtaice, in: K. Klima a kol., Vefejnd sprdva a lidskd prdva,
Praha 2015, s.7 a nasl.
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garantovat uziti urcitych prav a podminit tak jejich vymozitelnost, nebo soucasné ci
zejména uplatnit urcité vefejné zajmy uplatnéné ve funkcich vefejné spravy prede-
viim v tzv. sluzbéach vetejného zajmu.”> Mezi tzv. sluzbami vefejného zajmu v moderni
dobé plni vyznamnou ulohu vefejnopravni funkce socidlni. Socidlnim systémem se
rozumi systém téch vztah( zaloZzenych pravem, majicich za cil fesit urcité socidlni situ-
ace. Vefejna sprava (stat zejména)slouzi lidema snazi se vyloucit nebo minimalizovat
neodlvodnéné socidlni rozdily, Zivotni etapy, ale i necekané Zivotni kritické situace.
Stat tak organizuje podplrné mechanismy v situaci jako nedospélost, matefstvi, stafi,
nemoc, invalidita, nezaméstnanost, apod. V systému povinného verejného pojisténi
se tak vztah obyvatelstva vici orgdndm vefejné spravy stava vztahem ,narokovym®,
a tudiz situaci legitimniho o¢ekavani” riznych typ( podpory.”® Konkrétni obsah této
funkce zavisi na obsahu politického programu politickych stran a hnuti ve vztahu k for-
mulaci,socialniho rozméru” statu a veiejné spravy.”” Pokud tedy sledujeme spolecen-
sky vyvoj (fiktivni) tzv. spolecenské smlouvy, pak v pfipadé vyvoje tzv. socialniho statu
Ize odkaz filosofl pozitivné spojit nejen s ochrannym efektem spolecenské smlouvy,
ale zejména s podplrnym (zachrannym) vefejnym zajmem statni moci.

Jinak to ale mGzeme posuzovat ve vztahu verfejné spravy a ochrany integrity osob-
nosti i jeji soukromopravni identity. Pokud se jedna o prava charakteru pfirozenoprav-
niho, pak je vefejna sprava v zasadé v pozici instituciondlniho systému,nezasahujici-
ho do soukromého prostoru (tzv. status negativus). Avsak i do tohoto prostoru miize
byt na zékladé zdkona vstoupeno, pficemz tato ingerence muize mit rlznou intenzitu
i formy (napfiiklad v podobé donucovacich nebo omezovacich prostredka).?® Je zej-
mou sluzbou vefejného zdjmu ochrana vnitiniho pofadku a bezpecnosti (lidi, majetku,
dUstojnosti, apod.). Prvek kontroly, inspekéniho postupu, represe, donuceni, sankci je
do znacné miry doménou verejné spravy a jeji slozky exekutivni, ale i vefejné zalo-
by (statniho zastupitelstvi, statniho navladnictvi, prokuratury), pficemz zde nechéava-
me stranou trestni soudnictvi jako soucast soudni moci. Jediné vefejnd sprava (statni
sprava) disponuje ochrannym, kontrolnim a dozorovym aparatem (armada, policie,
vézensky systém, justi¢ni strdz, celni sluzba, tzv vnéjsi inspekcni slozky). Prostor sou-
kromopréavni svobody ¢lovéka i pravnickych osob v zdsadé neni omezovan vieobecné,
ale stat (vefejna sprava) si vyhrazuje pravo regulovat realizaci urcitych dil¢ich aktivit,
které tudiz nabyvaji charakteru opravnéni. Hypotetickym vychodiskem je takto for-
mulace urcitého vefejného zajmu, jehoz realiza¢ni podminky ztvarni zakon a které je

25 Jde napiiklad o dopravni pravidla, bezpe¢nosti v riiznych aspektech (kupfikladu zbrojnich), ho-
mologacni predpisy, stavebni predpisy, nakladani s toxickymi latkami, pravidla ekologick4 atd.

26V sou¢asné dobé tzv. mandatorni vydaje statu mohou tvofit i vétiinovou ¢ast statnich vydajci.

27 Ve smyslu ¢l. 41 odst. 1 Listiny zakladnich prav a svobod se fady hospodaiskych a socialnich prav
zakotvenych ve hlavé IV. Listiny Ize doméhat jen v rdmci zakond. To Ize povazovat za Ustavni zaklad
koncepce tzv. pravniho statu, k tomu blize autor ve ¢lanku Listina a viditelny (neviditelny) socidlni stdt
in: Prdvni aspekty socidlniho stdtu. Sbornik prispévka, ed. J. Jirdsek, Olomouc 2014, s. 95 aZz 104.

28 7de neposuzujeme prostiedky soudné ulozené, ale prostiedky policejni spravy, méstké a obecni
policie, riznych strazi, krizového zasahového systému, nebo zdravotnickych zasah(, k uZziti tzv. ome-
zovacich prostiedk, viz autor in: K. Klima, Listina a jeji realizace v systému verejného a nového soukro-
mého prdva, Praha 2014, s.61.
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tieba pfi realizaci urcité aktivity splnit, naplnit nebo dodrzet. Nedotknutelnost osoby
a obydli, svoboda pobytu a pohybu, jsou sice soukromopréavniho charakteru, ale verej-
nopravnich aspekt nabyva tehdy, kdy zakony umoznuji orgdntim verejné spravy za-
sahy obecné zavaznosti (napfiklad prljezdu, vstupu, zdrZzovéni se, apod.), nebo zasahy
inspekéniho charakteru (v oblasti sluzeb, ekologickych a jinych zdleZitostech), nebo
jiného kontrolniho charakteru (napfiklad rizné druhy ,mistnich 3etfeni” stanovenych
Ceskymi zédkony). Vyvoj demokratické vefejné spravy v systému Rady Evropy a Evrop-
ské unie pfitom nastavil urcitd standardni pravidla jednani organ( vefejné spravy jako
urcity systém funkcni sebelimitace zaloZeny na pravidlech jednaci profesionalni etiky.
Tento systém fuk¢né doplnuje zédsadu legality pfi postupu rozhodovani organt verej-
né spravy. A navic, dlouhodoba konsolidovana jurisdikce Evropského soudu pro lidska
prava rozsifila pojeti principialni sebelimitace organt verejné spravy i o koncept tzv.
zdkazu svévole. Jde o pozadavek, aby v kontextu s legalitou organy vefejné spravy
uzivaly prostifedkd Setrnych vici fyzickym a pravnickych osobam, a to zejména v situa-
cich, kdy mohou volit mezi vice zdkonem nabizenymi prostiedky.’

5. Odpovédnost statni moci a vefejné spravy jako soucast
»Spolecenské smluvy“?

Moderni koncepce demokratického pravniho statu nachazi svoji pfirozenou reflexi
v systému verejné spravy. Tato koncepce je zaloZzena na stanoveni urcitych pravidel
jednani organ(i vefejné spravy a na opravitelnosti a napravitelnosti jejich rozhodnuti.
Moderni vefejna sprava totiz v rdmci koncepce pravniho statu musi konstruovat kon-
trolovatelnost systému uvnitf sebe sama. Tato kontrolovatelnost v konkurenci dvou ¢i
vice odlisnych odvétvi je zaloZzena bud' na kolegidlni funkci systémové nadrazenych
orgdnu nebo na procesnich oponenturach, pfipominkovychfizenich¢i dokonce kom-
petencnicha jinych sporech ve vefejné spravé. Moderni vefejna sprdva musi samoziej-
mé zalozit i procesni prostiedky opravitelnosti rozhodnuti vydaného v jednom odvétvi
akci organt jiného odvétvi. Totéz Ize konstatovat i v pfipadné interakci mezi organy
statu a vefejnopravni Uzemni samospravy.

Odpovédnost vefejné spravy je tak predevsim spojena se systémem délby moci.
Pochybeni urcitého ¢lanku verejné spravy je zjistitelné a opravitelné pravé a jen ve-
fejnou spravou, resp. jinym ¢lankem verejné moci, zejména pak soudni, ale i dozorem
statniho zastupitelstvi (prokuratury), ¢innosti inspek¢ni apod. Mlize tedy jit o organ,
ktery je soucasti jiného druhu verejné moci, nebo pujde o orgdn, ktery nélezi do téze
skupiny organ, je nadfizenym nebo nadiazenym organu, ktery kontroloval (zpravi-
dla tak pujde o instancni kontrolu). Zvlastnim aspektem feseni odpovédnosti verej-
né spravy je totiz kontrolni ¢innost uplatiiovana jako timto systémem vnitiné tak
i vnéjsné. Vznik a vyvoj kontrolnich ¢innosti ve vefejné spravé neni ani tak vysledkem

29 K tzv. testu nezbytnosti srov. in: J. Kmec a kol., Eviopskd tmluva o lidskych prdvech a zdkladnich
svoboddch, komentdfr. 1. vydani, Praha 2012, s. 113 a ndsl.
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pravnich ¢i filosofickych doktrin, ale vyviji se soub&zné s vyvojem prvk( demokracie.*
Po Il. svétové vélce se podstatné zmnozil pocet rlznych kontrolnich orgdn@ v uUstav-
nich systémech (ombudsmani - v CR jako Vefejny ochrance prav, parlamentni vybo-
ry rezortné zamérené, rezortni inspekce). Kontrola ve vefejné spravé ma dvé formy:
vnitini kontrolu (je soudésti principu nadfizenosti a podfizenosti) ¢i vnéjsi kontrolu,
ktera je provadéna organy vefejné spravy ve vztahu k fyzickym a pravnickym osobam
v podobé spravniho dozoru nebo inspekci (napfiklad obchodni, skolskd, spotrebitel-
skd, dopravni, drazni, ekologicka, apod.) Modernivefejnd sprava déle také cerpa ze
zkusenosti evropsko kontinentalniho modelu soudniho prezkumu rozhodnuti organt
vefejné spravy véetné rozhodnuti orgdnt Uzemni samospravy. Tento kontrolni zasah
soudni moci vic¢i moci administrativni a vykonné se v zasadé osvédcil.

Cili, pokud analyzujeme vyvoj mechanismd konceptu odpovédnosti vefejné spra-
vy jako soucasti pojeti tzv. pravniho statu, Ize fici, Ze tento v zdsadé novodoby systém
je zcela jednoznacné podraditelny pod Siteji rozvijenou ideu ,spolecenského kontrak-
tu”, jako konceptu jednotici plivodni klasickou ideu.

6. Uzemni samosprava jako novy hodnotovy systém v kontextu
se suverenitou lidu, a tedy, spole¢enskou smluvou”?

Uzemni samosprava jako soucst vefejné spravy je v nové dobé uznavanou podstat-
nou nélezitosti demokratické Ustavnosti a obc¢anského prvku systému demokracie.
Je takto uznavanajako hodnotovy systém na evropské urovni, a to v obou stézejnich
verejnopravnich systémech Evropy: v Radé Evropy a v Evropské unii. Zejména v systé-
mu Rady Evropy je koncipovano korporativni (kolektivni) prdvo na samospravu (mistni
aregionalni). V systému Evropské unie ma pak podpora regionalni ¢i mistni samospra-
vy charakter hmotné dotaéni (v systémech tzv. NUTS a LAU).>!

Systém Uzemni samospravy se nachdzi v urcitém prostiedi vertikaIni konkurence
verejné spravy, v némz je Uzemni samosprava legislativné nejen zalozena, ale i pod-
fazena v zésadé moci vykonné (v kontextu plsobnosti tzv. samostatné) a podfizena
(v kontextu pravomoci tzv. pfenesenych) centralnim organiim statni spravy. V tomto
smyslu je také systém Uzemni samospravy pod vrchnostenskou ufedni kontrolou, coz
v pfipadé mistnich obecnich (¢ méstskych) samosprav je zdvojeno nadfazenosti (nad-
fizenosti) profesiondlniho uredniho dohledu vyssich tzemnich samospravnych celk(.
Systém Uzemni samospravy se nachazi i v Ustavné chranéném rezimu, vztahujicim se
na oblast normotvorné ¢innosti Uzemni samospravy, kdy organy Uzemni samospra-
vy maji moznost soudni a dokonce i Ustavné soudni ochrany. Je takto zdsadnim di-
lematem, jakou cestou vyresit problém faktického nevyuZzivani této moznosti, kdyz
se v tomto systému vertikdlni délby moci do jisté miry ,slévad” vykon verfejné spravy

30 pogatky mozno spatiovat jiz ve védském institutu ombudsmana na pocatku 19. stol., k tomu blize
M. Tomoszek in: K. Klima a kol., Encyklopedie ustavniho prdva, Praha 2007, s. 649 a nésl.
31 K systému NUTS a LAU konkrétné&ji in: Srovndvaci vefejnd sprdva..., s. 235 a nasl.
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v mistech i regionech a navic, periodickd obménitelnost volenych orgdnd uzemni sa-
mospravy vede ke kontinuité persondlni laicity zejména v mistech (mensich méstech)
ale i k urcité setrvacnosti loajality k nadfazenému urednickému persondlu na vyssich
urovnich Uzemni samospravy, pfipadné i na samotnych odvétvovych ministerstvech.

Zavérem

Vyvoj Ustavnosti a zejména Ustavni demokracie musel nutné pfistoupit k realizaci
podstatnych myslenek klasikd filsofie, ktefi genidlné nastinili konstrukéni premisy; tzv.
spolecenské smlouvy. Komparativni zkuenosti demokratickych Ustavnich systém
tak, jak je lze predevsim sledovat v podobé ,psanych” Ustav, jsou vysledkem politic-
kych zmén, osobitych modeld, vlivu subjektivniho faktoru, apod.*” Kdyz se k podstaté
klicovych myslenek klasikl vratime, zjistime, Ze je Ustavni systémy, i kdyZ v dosti mo-
difikované podobé v zdsadé zobrazuji. Tou klicovou modifikaci je patrné predevsim
role a vliv soutézni demokracie na vlastni ,spole¢enskou” smlouvu, a proto ve velmi
striktnim pohledu na klasicky koncept a jeho realizaci v soucasnosti se nelze ubranit
i dojmu relativni myti¢nosti zde zkoumaného konceptu.

Kdyz se uvedenym kritériem pak zvlasté zaméfime na Ustavni systémy zemi, které
pfed cca tficeti lety nastoupily cestu moderni Ustavni demokracie, musime predevsim
konstatovat jejich zésadni inspiraci v pfedtim ustalenych tzv. zdpadnich demokraci-
ich, a to v kombinaci vybéru variant vlastnich zkusenosti (pfipadné i hloubéji historic-
kych). V této urcité koncepcni kontinuité a v modelové komparaci Ustavnich systéma
tak i pro tzv. nové Ustavni demokracie pfiméfené plativyse uvedené zavéry, které tak-
to filosofické pojeti tzv. spole¢enské smlouvy nejen naplnuji, ale i tvlréim zplsobem
rozvijeji, coz se déje v celkovém koncepénim zdméru realizace zésady suverenity lidu
a tedy i néroda.
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Anotace
Karel Klima

Koncept ,spolec¢enské smlouvy” a souc¢asna ustavnost
(Realita a mytus zasady suverenity lidu v ustavnich systémech)

Pojedndni zkouma klasické myslenky konceptu tzv. spolecenské smlouvy v jejich Ustavnépravni
realité zalozené na zdsadé suverenity lidu. Téma je takto zalozeno na teoretickych a kompara-
tivnich aspektech soucasnych modell Ustavni demokracie, zejména tzv. novych demokracii.
Je analyzovéana predevsim funkce vlad ve vztahu k odvétvovému déleni funkci verejné spravy,
jakoz i k vertikalni délbé moci mezi mocemi Ustfedni, regiondlni a mistni. Zabyva se taktéz sou-
¢asnym pojetim odpovédnosti vefejné spravy, jakoz i roli istavniho a spravniho soudnictvi jako
soucasti konceptu préva na spravedlivy proces.

Klicova slova: spolec¢enska smlouva; Ustavni demokracie; parlamentni forma vlady; Ustavni
modely vefejné spravy; Uzemni samosprava; horizontalni a certikalni délba moci; odpovédnost
vefejné spravy; Ustavni soudnictvi; spravni soudnictvi.

Summary
Karel Klima

Concept of “Social Contract” and Modern Constitutionalism
(The Reality and Myth of the Principle of National Sovereignty in Constitutional Systems)

The article analyzes the classical ideas of the s.c. model of the social contract in relation to the
main idea of current constitutional models - the sovereignty of the people. Thus, the topic is
based on theoretical and comparative aspects of the actual models of the parliamentary form
of state power, especially in relation to Central European systems of public administration. The
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Author analyze the function of government in relation to the sectional division of administrative
powers, as well as the vertical division of powers between central, regional, and local admin-
istrations. The actual concept of public administration accountability and the effectiveness of
administrative and constitutional justice as a concept of due process rights are also the subject
of analysis.

Keywords: social contract; constitutional democracy; parliamentary form of government; con-
stitutional models of public administration; territorial self-government; horizontal and vertical
separation of powers; accountability of public administration; constitutional and administrative
judiciary.

Streszczenie
Karel Klima

Pojecie ,umowy spotecznej” a wspotczesny konstytucjonalizm
(Rzeczywistosc¢ i mit zasady suwerennosci ludu w systemach konstytucyjnych)

Przedmiotem artykutu jest analiza klasycznego modelu umowy spotecznej w kontekscie pod-
stawowego zatozenia, na ktérym oparte sa obecne modele konstytucyjne — suwerennosci ludu.
Autor przedstawia teoretyczne oraz prawnoporéwnawcze aspekty rzeczywistych modeli parla-
mentarnej formy wladzy panstwowej, zwtaszcza w odniesieniu do srodkowoeuropejskich sys-
temow administracji publicznej. Analizuje funkcje rzadu w odniesieniu do sekcyjnego podziatu
kompetencji administracji, a takze pionowego podziatu kompetencji pomiedzy administracja
centralng, regionalng i lokalna. Przedmiotem rozwazan jest réwniez rzeczywista koncepcja od-
powiedzialnodci administracji publicznej oraz skutecznos¢ sprawiedliwosci administracyjnej
i konstytucyjnej jako koncepcji prawa do rzetelnego procesu.

Stowa kluczowe: umowa spoteczna; demokracja konstytucyjna; parlamentarna forma rzaddw;
konstytucyjne modele administracji publicznej; samorzad terytorialny; poziomy i pionowy po-
dziat wtadz; odpowiedzialno$¢ administracji publicznej; sgdownictwo konstytucyjne i admini-
stracyjne.



Krzysztof Skotnicki
Uniwersytet £odzki
kskotnicki@wpia.uni.lodz.pl
ORCID: 0000-0002-9428-2103

https://doi.org/10.26881/gsp.2023.2.02

Instytucje sprawowania wladzy przez suwerena
w Swietle Konstytucji RP 21997 r.

1. Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r." stanowi w art. 4 ust. 1, ze wladza w Rze-
czypospolitej Polskiej nalezy do Narodu, zas w ust. 2 konkretyzuje, ze Naréd sprawuje
ja przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio. ,Suwerennos¢ Narodu tym samym
trwa caly czas i nie wyczerpuje sie w catosci w demokratycznym akcie wyborczym, co
mozna by wywodzi¢ z ewentualnego zapisu o »pochodzeniu whadzy od Narodu«”2.
W doktrynie zwraca sie ponadto uwage na tre$¢ art. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym
Rzeczpospolita jest panstwem demokratycznym (demos + kratos), a wiec panstwem,
w ktérym rzadzi lud (Naréd)®. Jest to wtadza pierwotna, prawnie nieograniczona, nie-
zalezna, niepodzielna i niezbywalna, ktdra trwa permanentnie. Celem opracowania
jest odpowiedz na pytanie, jakimi konkretnymi instrumentami w swietle Konstytugji
dysponuje suweren, sprawujac wiadze, w jaki sposéb moze on decydowac o swoich
sprawach i sprawach panstwa, a w konsekwencji, czy jest to wtadza realna czy bardziej
pewna (polityczna) deklaracja, ktéra niekoniecznie ma odzwierciedlenie w prawach
nalezacych do Narodu, gdyz nie sg one znaczace.

2. Jak juz wskazatem, Konstytucja ustanawia dwa sposoby sprawowania wiadzy — po-
$redni (przedstawicielstwo) i bezposredni. Dla czynionych wywodéw niezbedne jest
zwrocenie uwagi, ze w doktrynie istnieje spodr, czy sa one sobie réwne, czy tez przed-
stawicielstwo ma znaczenie istotniejsze, dominujace”. Kolejno$¢ ich wymienienia nie
wydaje sie jednak przypadkowa. Warunki wspotczesnego panstwa, jego rozlegte tery-
toriumi liczba ludnosci, a takze zakres zadan panstwa i ich ztozono$¢ zrozumiatym czy-
ni rozwigzanie, w ktérym podstawowym sposobem sprawowania wiadzy i dlatego wy-
mienionym jako pierwszy jest przedstawicielstwo (reprezentacja polityczna). Wazne

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

Konstytucja lub Konstytucja RP).

2 Zob. W. Kraluk, O rozumieniu i requlacji normatywnej demokracji bezposredniej w nowej Konstytucji,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, nr 3, s. 24.

3 Zob. Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, wyd. 14, Torur 2013, s. 83.

4 Zob. oméwienie K. Grajewskiego, Jeszcze raz o referendum przedkonstytucyjnym, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2020, nr 2,s.50 i nn.
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jest natomiast to, ze bezposredni sposéb sprawowania wiadzy zostat réwniez wymie-
niony, poniewaz mozna podawac przyktady regulacji konstytucyjnych, ktére tego nie
przewidywaty badz nie przewiduja’. W przypadku jego ustanowienia w Konstytugji
oznacza to, ze suweren ma prawo bezposrednio sprawowac wiadze, wykorzystujac
w tym celu przewidziane prawem instytucje, w tym przede wszystkim referendum
oraz obywatelska inicjatywe prawodawcza.

W doktrynie w istniejgcym sporze o relacje demokracji przedstawicielskiej i bez-
posredniej wydaje sie przewaza¢ poglad, iz nie mozna moéwic o ich réwnosci, ze de-
mokracja bezposrednia ma jedynie charakter subsydiarny w stosunku do demokracji
przedstawicielskiej®. Opowiadajacy sie za nim autorzy podkreslaja kolejnos¢ ich wy-
mienienia, uwazaja bowiem, Ze nie jest ona przypadkowa. Wskazanie przedstawiciel-
stwa jako pierwszego wynika z faktu, ze we wspotczesnym panstwie, przy jego rozleg-
tym terytorium, liczbie ludnosci, jak i zadaniach, ktére na nim spoczywaja, oraz ich
ztozonosci nie ma mozliwosci podejmowania decyzji we wszystkich czy nawet tylko
w bardzo waznych kwestiach przez ogé6t oséb tworzacych suwerena. Dlatego czyni to
jego reprezentacja polityczna, zas bezposredni sposéb sprawowania wtadzy jest jedy-
nie jej uzupetnieniem. W tym duchu wypowiadat sie réwniez Trybunat Konstytucyjny’.
W literaturze przedmiotu podnosi sie jednak, ze teza ta nie jest uprawniona, a wskaza-
nie w art. 4 ust. 2 demokracji bezposredniej po uzyciu spéjnika,lub”absolutnie nie jest
argumentem na rzecz twierdzenia, ze ma ona charakter pomocniczy, a tym bardziej
drugoplanowy?®. Formy demokracji przedstawicielskiej i demokracji bezposredniej sa
prawnie réwnorzedne’.

Nalezy pamietac, ze jednolicie nie jest tez rozumiane pojecie demokracji bezpo-
$redniej oraz ze jest ono wyjasniane przede wszystkim poprzez wyliczanie instytucji
przystugujacych suwerenowi w sprawowaniu wiadzy'’. Jestem przeciwny waskiemu
rozumieniu demokracji bezposredniej i ograniczaniu jej wytacznie do instytucji refe-
rendum'’. Podzielam te gtosy, ktére za instrumenty demokracji bezposredniej uznaja
rowniez plebiscyt, obywatelska inicjatywe konstytucyjna i ustawodawcza, zgroma-
dzenie ludowe, weto ludowe i konsultacje spoteczne'. Rozbudowywaniu tego kata-
logu niewatpliwie sprzyjaja nowe technologie usprawniajace proces podejmowania

> Tak byto np. w Polsce do 1987 r. i tak jest nadal w Republice Czeskiej.

6 Anna Rytel-Warzocha uwaza nawet, ze istnieje co do tego zgoda tak w doktrynie, jak i w orzecznic-
twie. Zob. A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej na tle poglgdéw nauki prawa konstytu-
cyjnego i praktyki ustrojowej 25 lat obowiqzywania Konstytucji, ,Pafistwo i Prawo” 2022, z. 10, s. 57-58.
7 Zob. np. wyrok TK z dnia 27 maja 2003 r., K 11/03, OTK-A 2003, nr 5, poz. 43.

8 Zob. G. Kryszen, Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej, Biatystok 2020, s. 38 i przywo-
tana tam literatura.

9 Zob. A. Szmyt, Normatywny wyraz idei demokracji przedstawicielskiej i bezposredniej w Konstytucji
7z 1997 roku, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2009, nr 1, s. 302-303.

10" Szerzej zob. A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniey.. ., s. 55-57.

" p. Uziebto, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 4, 125, Warszawa 2021, s. 99.

12 K. Skotnicki, Formy demokracji bezposredniej [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. D. Goérecki,
wyd. 6, Warszawa 2020, s. 121-122. Podobnie P. Tuleja, Uwaga do art. 4 [w:] Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 39.
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decyzji, co sprawia, ze do instytucji demokracji bezposredniej zaliczane sg réwniez:
wystuchanie publiczne, budzet obywatelski, procedury sondazowe, panele obywa-
telskie, konferencje obywatelskie i inne, ktére prowadza do powstania demokracji
partycypacyjnej'>. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze tylko referendum prowadzi do
rozstrzygniecia o charakterze merytorycznym, natomiast inne instytucje rodza skutki
tylko w aspekcie proceduralnym'®. W przedstawionej tu analizie ogranicze sie do omoé-
wienia tylko niektérych z instytucji demokracji bezposredniej. Gtéwnym kryterium wy-
réznienia jest ich konstytucyjne umocowanie; z uwagi na ich role okreslane sa one
takze jako gtéwne formy demokracji bezposredniej'>.

W rozwazaniach pragne réwniez zwréci¢ uwage na problem udziatu suwerena
(jego przedstawicieli) w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci, co chyba niestusznie
jest na og6t pomijane w dywagacjach na temat sprawowania wtadzy przez suwerena.

3. Nardd, jako suweren, czyli zgodnie z Wstepem do Konstytucji ,wszyscy obywatele”,
przede wszystkim dokonuje wyboru sktadu Sejmu i Senatu oraz Prezydenta RP. Kon-
stytucja w art. 62 ust. 1 stanowi, ze czynne prawo wyborcze, jak i prawo udziatu w re-
ferendum naleza do obywateli polskich, ktérzy najpdzniej w dniu gtosowania koncza
18 lat, natomiast w art. 62 ust. 2 pozbawia tego prawa osoby, ktére prawomocnym
orzeczeniem sadowym sg ubezwtasnowolnione lub pozbawione praw publicznych
lub wyborczych. S to zatem cenzusy: obywatelstwa, wieku, petnej zdolnosci do czyn-
nosci prawnych oraz petni praw publicznych. O ile w momencie uchwalania Konstytu-
¢ji w 1997 r. mozna byto uznac, ze regulacja ta nie budzi zastrzezen, to po 25 latach jej
obowiazywania powstaje pytanie, czy odpowiada ona wspétczesnym standardom’®.

| z tego punktu widzenia watpliwosci nie budzi jedynie pierwszy z tych cenzusow,
a wiec cenzus obywatelstwa. Jest bowiem zrozumiate, ze najwazniejsze organy pan-
stwowe powinny wybiera¢ wytgcznie osoby, ktére sa obywatelami tego paristwa. Oso-
by bez takiego obywatelstwa, a wiec obywatele innych panstw czy bezpanstwowcy
nie nalezg do Narodu, nie s3 zatem suwerenem w panstwie, stad czynne prawo wy-
borcze powinni oni posiada¢ jedynie w przypadku organéw samorzadu terytorialnego
i to raczej wytacznie na poziomie gminy.

Od ponad 20 lat na $wiecie toczy sie natomiast dyskusja na temat wieku wybor-
Czego - coraz czestszym zjawiskiem sg m.in. propozycje, aby czynne prawo wybor-
cze przystugiwato osobom, ktére nie ukonczyly jeszcze 18 roku zycia. Przyktadowo
w Austrii i Estonii prawo do gtosowania w wyborach maja osoby, ktére ukonczyty

13 M. Jabtonski, Instytucje demokracji bezposredniej [w:] R. Balicki, M. Bernaczyk, O. Hatub-Kowalczyk,
M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, M. Klopocka-Jasinska, A. tawniczak, M. Masternak-Kubiak,
A. Sledzinska-Simon, J. Wegrzyn, K. Wygoda, Konstytucja i prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, War-
szawa 2021, s.313.

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 9, Warszawa 2022, s. 71.

15 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, wyd. 10, Warszawa 2021, s. 326.

16 Szerzej zob. K. Skotnicki, Spojrzenie na konstytucyjng regulacje prawa wyborczego po dwudziestu
pieciu latach jej obowigzywania, ,Panstwo i Prawo” 2022, z. 10, s. 124-139.
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16 lat". Jestem wprawdzie dosy¢ sceptyczny wobec takich rozwigzan czy wrecz im
przeciwny, uwazam jednak, ze jest to problem, ktéry stanie przed ustrojodawca i to
wcale nie w tak odlegtym czasie.

Znacznie powazniejszym problemem jest automatyzm w pozbawianiu praw wy-
borczych oséb ubezwtasnowolnionych. O ile jest on jeszcze zrozumiaty w przypad-
ku oséb catkowicie pozbawionych zdolnosci do czynnosci prawnych, to w przypadku
0s6b pozbawionych jej tylko czesciowo rodzi watpliwosci. Przede wszystkim nalezy
stwierdzi¢, ze rozeznanie z ich strony w sprawach publicznych nie musi by¢ wcale gor-
sze od innych oséb, ktére posiadajg czynne prawo wyborcze'®. Na koniecznos¢ indywi-
dualnego podejscia do posiadania przez osoby czesciowo ubezwtasnowolnione praw
wyborczych wskazuje tez Europejski Trybunat Praw Cztowieka, ktéry uczynit to w wy-
roku z dnia 6 pazdziernika 2005 r. w sprawie Hirst przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu
i przede wszystkim w wyroku z dnia 20 maja 2010 r. w sprawie Alajos Kiss przeciwko
Wegrom, w ktérym uznat, ze taki automatyzm jest niezgodny z art. 3 Protokotu nr 1 do
europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci'? i jest
nieuzasadniong dyskryminacjg wytaczajaca takie osoby z mozliwosci wyboru swoich
przedstawicieli*.

Za niewtasciwg uznawana jest rowniez konstytucyjna regulacja pozbawienia praw
wyborczych oséb pozbawionych praw publicznych. Krytyce poddana jest obowigzu-
jaca prawnokarna ochrona wyboréw i referendéw, ktéra zostata przyjeta bez analizy
zjawiska przestepczosci wyborczej?'. Stad powstaje pytanie, czy w Konstytucji nie po-
winny by¢ wprost wskazane przestepstwa, ktérych konsekwencjg powinna by¢ orze-
kana nie tylko kara pozbawienia wolnosci, ale rowniez srodek karny pozbawienia praw
publicznych?.

Nalezy tez sie zastanowi¢, czy Konstytucja w wystarczajagcym stopniu doprecyzo-
wuje zasady prawa wyborczego i procedure wyborcza, w tym zwilaszcza system wy-
borczy (w waskim znaczeniu), a zwlaszcza czy podziat na okregi wyborcze przektada
sie w nalezyty sposéb na odzwierciedlenie woli wyborcéw wyrazonej w akcie gtoso-
wania. Jest to odrebny obszerny problem, ktéry w tym opracowaniu jedynie sygnalizu-
je. Niewatpliwie jest to przy tym materia konstytucyjna, ktérej przekazanie do regulacji

17 A. Zukowski, Wiek a czynne prawo wyborcze na swiecie: przesztosc, terazniejszosc, przysztosc
[w:] Prawo, paristwo, polityka. Monografia dedykowana Profesorowi Markowi Zmigrodzkiemu, red.
A. Michalczuk-Wlizto, M. Podolak, Lublin 2022, s. 556-560.

18 K. Kurowski, Prawa wyborcze 0s6b niepetnosprawnych — zagadnienia teorii i praktyki,,Studia Wybor-
cze"2011,t.11,s.33.

19 A. Bodnar, Zmiana konstytucji jako konsekwencja wykonania wyroku ETPCz z 20.05.2010 1. w sprawie
Alajos Kiss v. Wegry, ,Europejski Przeglad Sagdowy” 2010, nr 10, s. 38 i nn.; R. Rybski, Konstytucyjny status
0s6b ubezwtasnowolnionych, Warszawa 2015, s. 135 i nn.

20 M. Rulka, Glosa do wyroku ETPC z dnia 20 maja 2010 r., ,Paristwo i Prawo” 2010, z. 12, 5. 119.

21 D. Wasik, Zakres penalizacji wybranych czynéw zabronionych w polskim Kodeksie wyborczym [w:]
Wyzwania wspdtczesnego prawa wyborczego, red. A. Pyrzynska, P. Razny, J. Wojciechowska, R. Zych,
Torun 2014, s.232.

22 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Uwaga 11 do art. 62 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 2, red. L. Garlicki, M. Zubik, wyd. 2, Warszawa 2016, s. 526.
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ustawowe;j jest btedem ustrojodawcy pozostawiajgcym ustawodawcy zbyt duzg swo-
bode w ksztattowaniu sposobu przeliczania gtoséw na mandaty®.

4. Instytucja referendum ogdlnokrajowego jest uregulowana w Konstytucji w trzech
miejscach. Artykut 90 ust. 3 stanowi o referendum jako jednym ze sposobéw ratyfikacji
uméw miedzynarodowych przekazujacych organizacji miedzynarodowej lub organo-
wi miedzynarodowemu niektére kompetencje polskich organéw wtadzy publicznej,
art. 125 o referendum w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa oraz art. 235
ust. 6 o referendum w sprawie ustawy zmieniajacej niektére postanowienia Konstytu-
¢ji; ponadto w art. 228 ust. 7 jest mowa o tym, ze referendum nie moze by¢ przepro-
wadzone w okresie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego zakoriczeniu.
Pierwsze z tych referendéw zarzadza Sejm (art. 90 ust. 3 i 4 Konstytucji), drugie — Sejm
(z whasnej inicjatywy, na wniosek Senatu, Rady Ministrow lub grupy 500 tys. obywateli
majacych prawo udziatu w referendum?® - art. 125 ust. 2 Konstytucji oraz art. 61 ust. 1
i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym?), za$
trzecie - Marszatek Sejmu (art. 235 ust. 6 Konstytucji). Wynika z tego, ze obywatele
nie moga zainicjowac referendum, ktérego przeprowadzenie bedzie obligatoryjne.
Rozwiazanie to jest w petni zasadnie krytykowane i wskazuje sie, ze taka inicjatywe
nalezy raczej traktowac jako swoistego rodzaju prawo petycji*’, poniewaz trud zebra-
nia 500 tys. podpisdw pojdzie na marne, jezeli wzgledy polityczne przewazg za tym,
zeby ono sie nie odbyto®’. Bardzo wyraznie byto to widoczne w 2012 r,, kiedy zebrano
okoto 1,4 mIn podpiséw pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum w sprawie
cofniecia reformy emerytalnej, czy w 2014 r., kiedy pod wnioskiem w sprawie przyszto-
$ci Pannstwowego Gospodarstwa Lesnego ,Lasy Panstwowe” i polskiej ziemi zebrano
okoto 2,5 mIn podpiséw. Sejm odrzucit te inicjatywe, jak i siedem innych, ktére byty
przedtozone w czasie obowigzywania Konstytucji z 1997 r. Rzad, czy formalnie wiek-
szos¢ parlamentarna, godzg sie na przeprowadzenie referendum tylko woéwczas, gdy
jego spodziewany wynik bedzie dla nich korzystny®®. Dlatego zasadne wydaje sie roz-
wazenie, czy w przypadku zebrania wiekszej liczby podpiséw, np. 1 min czy 1,5 min
badz 5% wyborcéw, nie powinien istnie¢ obowiazek zarzadzenia referendum, oczywi-
$cie pod warunkiem, ze jest ono prawnie dopuszczalne. Bytby to najpetniejszy wyraz

2 K. Skotnicki, Spojrzenie na konstytucyjnq regulacje prawa wyborczego..., s. 130-133.

24 53 to obywatele polscy, ktérzy najpédzniej w dniu glosowania koricza 18 lat, ktorzy nie sg prawo-
mocnym orzeczeniem sadu pozbawieni praw publicznych, praw wyborczych lub ubezwtasnowolnie-
ni; tym samym w petni aktualne pozostaja poczynione wyzej uwagi odnosnie do czynnego prawa
wyborczego.

2> Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r.,
poz. 851).

26 A Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej..., s. 62-63 i przywotana tam literatura.

27 Obowiazek przeprowadzenia referendum istnieje np. na totwie, jezeli co najmniej jedna dziesiata
wyborcéw wystapi o jego ogtoszenie w sprawie odwotania Saeimy (art. 14 Konstytucji Republiki to-
tewskiej). Zob. Konstytucje paristw Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa 2011.

28 G. Kryszen, Ogélnokrajowe referendum inicjowane przez obywateli a polskie prawo referendalne,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 4, s. 428-429.
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tzw. inicjatywy obywatelskiej, czyli inicjowania przez obywateli - jako suwerena — me-
chanizméw demokracji bezposéredniej®.

Co do zasady referenda sg fakultatywne, a jedyny wyjatek ma miejsce w przypadku
uchwalenia ustawy o zmianie Konstytucji, jezeli dotyczy ona przepiséw rozdziatu |, Il
lub XIl i zazagdaja tego podmioty posiadajace prawo inicjatywy przedtozenia projektu
takiej ustawy (art. 235 ust. 6 Konstytugji), wsrod ktérych nie ma obywateli. Tym samym
rozwigzanie to ,marginalizuje wptyw obywateli na prowadzone reformy ustrojowe,
a takze uzaleznia ich udziat od dobrej woli podmiotéw dysponujacych prawem inicja-
tywy konstytucyjnej”*°.

Referendum jest zatem instytucja, ktéra stuzy organom panstwa i politykom, a tyl-
ko w niewielkim zakresie spoteczenstwu, co szczegdlnie wyraznie byto widoczne -
0 czym szerzej pisze dalej —w 201512018 .

Dla instytucji referendum szczegdlne znaczenie ma art. 125, bedacy jedynym
w odrebnym tytule ,Referendum” w rozdziale IV Konstytucji,,Sejm i Senat”. Jego umiej-
scowienie musi dziwi¢, jednak nie to jest najistotniejsze w niniejszych rozwazaniach.
Jak juz podkreslatem, jest to jedyne referendum, ktdre moze by¢ zainicjowane przez
obywateli, nie wynika to jednak z Konstytucji, lecz z ustawy o referendum ogolnokra-
jowym, a wiec tym samym ustawa moze by¢ obywatelom odebrane. Niewatpliwie ob-
niza to znaczenie suwerena jako podmiotu sprawujacego wtadze.

Referendum z art. 125 moze by¢ przeprowadzone ,w sprawach o szczegdlnym zna-
czeniu dla panstwa”. Jest to pojecie, ktore trudno uznac za precyzyjne. W literaturze
przedmiotu bywa ono traktowane jako klauzula generalna®'. Kryterium to jest bardzo
trudne do zobiektywizowania®, nie ulega jednak watpliwosci, ze takie referendum nie
moze by¢ zarzadzone w kazdej sprawie i musi dotyczy¢ catego paristwa, a nie jego
czesci, oraz ogotu spoteczenstwa, a nie jakiejs grupy czy konkretnego srodowiska.
Przedmiotem referendum nie moze by¢ bezposrednie podjecie konkretnego aktu czy
decyzji, lecz jedynie wskazanie kierunku rozstrzygniecia. Z punktu widzenia przedmio-
tu tego opracowania istotne jest réwniez to, ze obywatele nie moga inicjowac refe-
rendum w kazdej sprawie o szczegélnym znaczeniu dla panstwa, poniewaz ustawa
o referendum ogdlnokrajowym wyfacza w art. 63 ust. 2 takg mozliwos¢ w sprawach
dotyczacych: wydatkéw i dochodoéw, w szczegdlnosci podatkéw oraz innych danin pu-
blicznych, obronnosci panstwa i amnestii. W praktyce pojawito sie tez pytanie, czy oby-
watele maja prawo inicjowania referendum, ktérego przedmiotem sg kwestie ustrojo-
we. Doktryna, jak i praktyka nie sg w tym wzgledzie zgodne. W pismiennictwie z jednej
strony wskazuje sie, ze jedyne referendum w sprawach ustrojowych przewidziane jest

2% Tamze i przywotana tam literatura.

30 7Zob. R. Grabowski, Zréznicowanie trybu zmiany jako kryterium klasyfikacji konstytucji wspotczesnych
parnistw europejskich, Rzeszow 2013, s.213.

31 P Winczorek, Kilka uwag o polskich referendach, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2014, z.2,s.149.

32 K. skotnicki, Opinia dotyczqca wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm uchwaly przeprowa-
dzenia referendum ogdlnokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sej-
mowy” 2005, nr 3,s.113.
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w art. 235 ust. 6 Konstytugji, z drugiej zas strony akcentuje sie, co twierdze od dawna,
ze trudno znalez¢ sprawe o bardziej szczegdlnym znaczeniu dla panstwa niz kwestia
ustrojowa. W praktyce w 2004 r. obywatelski wniosek referendalny nie zostat wnie-
siony pod obrady Sejmu z uwagi na istotne zastrzezenia dotyczace dopuszczalnosci
jego zarzadzenia (proponowane pytania dotyczyly: likwidacji Senatu, zniesienia im-
munitetéw parlamentarnych, zmniejszenia o potowe liczby postéw oraz odejscia od
wyboréw proporcjonalnych na rzecz wyboréw w okregach jednomandatowych). Na-
tomiast w 2015 r. w przypadku prezydenckiego wniosku o zarzadzenie referendum
w sprawie wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych Senat, pomimo
takich samych watpliwosci jak jedenascie lat wczesniej, wyrazit zgode na jego prze-
prowadzenie®*. W tym drugim przypadku biezace sprawy polityczne i che¢ wsparcia
Prezydenta ubiegajacego sie o reelekcje niewatpliwie przystonity racje prawne, gdyz
referendum to budzito istotne zastrzezenia przedstawicieli doktryny?>.

Przyktady inicjatyw odnosnie do zarzadzenia referendum w 2004, 2012 i 2015 r.
bardzo wyraznie pokazuja kolejna stabos¢ polskiego prawa referendalnego, a miano-
wicie to, ze ocena proponowanego przedmiotu referendum jest wytacznie polityczna
(wiekszosci parlamentarnej), a nie merytoryczna®. Konstytucja, jak i ustawa o refe-
rendum ogdlnokrajowym nie dopuszczajg bowiem do badania pytan referendalnych
z punktu widzenia dopuszczalnosci i zgodnosci z postanowieniami ustawy zasadni-
czej przez niezalezny organ®’; w Ukrainie jest to kompetencja sadu konstytucyjne-
go. W petni podzielam poglad, iz powinna by¢ to obligatoryjna ocena prewencyjna
dokonywana przez Trybunat Konstytucyjny®®. A tak w 2012 r. inicjatywa referendum
zostata odrzucona ze wzgledéw politycznych w sytuacji, w ktérej dotyczyta ona obo-
wigzkowej daniny publicznej (sktadki na ubezpieczenie spoteczne), czyli byta prawnie
niedopuszczalna.

Omawiajac referendum ogdlnokrajowe, nalezy réwniez wspomnie¢, ze nie zosta-
to precyzyjnie uregulowane, jakie sg konsekwencje jego wigzacego wyniku. Ustawa
o referendum ogdlnokrajowym w art. 67 stanowi bowiem: ,Wtasciwe organy panstwo-
we podejmg niezwtocznie czynnosci w celu realizacji wigzgcego wyniku referendum
zgodnie z jego rozstrzygnieciem przez wydanie aktéw normatywnych badz podjecie
innych decyzji, nie pézniej jednak niz w terminie 60 dni od dnia ogtoszenia uchwa-
ty Sadu Najwyzszego o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej

3 Szczegétowe oméwienie tej dyskusji mozna znalezé m.in. w: G. Kryszen, Referendum...,s. 113 inn.,,
a zwiaszcza P. Uziebto, Komentarz do Konstytucji RP..., s. 148 i nn.

34 A Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej. .., s. 63-64.

35 Zob. R. Piotrowski, Konstytucja i referendum [w:] Konstytucjonalizm polski. Refleksje z okazji jubile-
uszu 70-lecia i 45-lecia pracy naukowej Profesora Andrzeja Szmyta, red. A. Gajda, K. Grajewski, A. Rytel-
-Warzocha, P. Uziebto, M.M. Wiszowaty, Gdarisk 2020, s. 235.

36 7ob. np. G. Kryszen, Referendum...,s. 116.

37 A.Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej..., s. 64.

38 M. Jabtonski, Referendum ogéinokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001, s. 130;
A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, Kilka uwag o referendum ogdlnokrajowym (wnioski de lege ferenda
w oparciu o doswiadczenia referendum z 2015 r.) [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj,
A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 84.
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Polskiej" Trudno zatem okresli¢, na kim spoczywa ten ustawowy obowigzek, a tym sa-
mym nie mozna uznad, ze istnieje nalezyte zabezpieczenie realizacji woli suwerena®.

Wszystko to sprawia, ze referendum niestety nie jest efektywna instytucjg sprawo-
wania wiadzy przez Naréd. Wynika to z tego, iz istnieje obawa politykéw, ze to nie
oni beda podejmowac¢ wigzace decyzje. Dlatego w czasie obowigzywania Konstytugji
nigdy o przeprowadzenie referendum nie wnioskowata Rada Ministréw, na trzy inicja-
tywy Prezydenta tylko raz Senat wyrazit zgode na jego przeprowadzenie, za$ wszyst-
kie siedem inicjatyw obywateli nie znalazto akceptacji Sejmu. Pomijam w tym przy-
padku referendum w sprawie przystapienia Polski do Unii Europejskiej, gdyz byto ono
politycznie wymuszone przez Unie. Stad istniejaca sytuacja prawna i rzeczywistos¢ po-
lityczna muszg rodzi¢ dystans obywateli do instytucji referendum.

5. W moim przekonaniu w Polsce mocno utomna jest rowniez konstytucyjna regulacja
obywatelskiej inicjatywy stanowienia ustaw. Nalezy przypomnie¢, ze po raz pierwszy
prawo inicjowania projektu aktu prawnego obowigzujacego w catym panstwie zostato
u nas wprowadzone ustawg konstytucyjna z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie usta-
wy o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*’. Usta-
nowita ona mozliwos¢ zgtoszenia obywatelskiego projektu Konstytucji, co wymagato
poparcia go podpisami co najmniej 500 tys. obywateli polskich posiadajacych czynne
prawo wyborcze w wyborach do Sejmu. W praktyce zostat zgtoszony tylko jeden taki
projekt*'. W Konstytucji z 1997 r. rozwiazanie to nie zostato jednak utrzymane, co dzi-
wi, skoro bowiem obywatele mieli prawo przedktadac projekt Konstytucji, to powin-
ni je zachowad, a przynajmniej méc wystapic z inicjatywa projektu ustawy o zmianie
Konstytucji. Zamiast tego pojawita sie natomiast instytucja obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej, z ktérg moze wystapi¢ grupa co najmniej 100 tys. obywateli majacych
prawo wybierania do Sejmu (art. 118 ust. 2 Konstytucji). W pismiennictwie zwrdcono
uwage, ze ,jest to trudne do akceptacji z uwagi na odrebnosc¢ i osobliwos¢ »whadzy«
ustrojodawczej, blizszej [...] narodowi jako piastunowi zwierzchniej, czyli suwerennej
whadzy panstwowej, anizeli »zwykta« wtadza ustawodawcza”*?. Mozna réwniez podac
liczne przykfady panstw, w ktérych istnieje prawo obywatelskiej inicjatywy konstytu-
cyjnej (Austria, Biatorus, Czarnogora, Liechtenstein, Litwa, totwa, Macedonia, Motda-
wia, Rumunia, San Marino, Serbia, Stowenia, Szwajcaria, Wiochy). Jest przy tym zrozu-
miate, ze istnieje olbrzymie zr6znicowanie odnosnie do liczby wymaganych w takim
przypadku podpisow, procedury ich zbierania czy weryfikacji. Dlatego zasadny wydaje
sie postulat ustanowienia w Polsce tej instytucji, gdyz w ten sposéb suweren moégtby

39 A Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej..., s. 65.

40 Ustawa konstytucyjna z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie ustawy o trybie przygotowania i uchwa-
lenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 61, poz. 251).

41 Prace nad tym projektem byty koordynowane przez NSZZ ,Solidarnos¢”, zebrano pod nim ponad
960 tys. podpisdéw. Zob. AK. Piasecki, Inicjatywa obywatelska w praktyce politycznej Ill RP, ,Panstwo
i Spoteczenstwo” 2010, nr 2, s. 90.

42 Zob.W. Sokolewicz, Uwaga 14 do art. 235 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, . 2,
red. L. Garlicki, Warszawa 2001.
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petniej uczestniczy¢ w sprawowaniu wtadzy. Rozwazenia wymagataby natomiast kwe-
stia wskazania jadra Konstytucji, w przypadku ktérego mozliwos¢ wystepowania z taka
inicjatywa bytaby wykluczona.

Rozwinieciem regulacji konstytucyjnej odnosnie do obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej jest ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawo-
dawczej przez obywateli®. Instytucja ta, jak i jej regulacja konstytucyjna i ustawowa
jest stosunkowo szeroko oméwiona w polskiej literaturze przedmiotu®. Mamy réw-
niez bogate doswiadczenia wynikajace z funkcjonowania tej instytucji w praktyce,
ktdre pokazuja, ze tylko czesci komitetdw inicjatywy ustawodawczej udaje sie zebrac
wymagana liczbe podpiséw, ze Sejm zwleka z rozpatrywaniem takich inicjatyw (przy-
ktadowo w kadencji 2015-2019 nie uchwalono zadnej ustawy zainicjowanej przez
obywateli), a w przypadku uchwalenia zainicjowanej w ten sposéb ustawy jej tres¢
czesto mocno odbiega od ztozonego projektu. Ramy opracowania nie pozwalaja na
szczegotowe odniesienie sie do tych wszystkich kwestii, stad zwrdce uwage jedynie na
problemy najbardziej kontrowersyjne i propozycje ich rozwigzania®.

Rozwazenia wymaga wyrazne wytaczenie materii, ktéra nie powinna by¢ przed-
miotem obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Obecna regulacja zawarta w art. 3
przywotanej wyzej ustawy jest wprawdzie poprawna z legislacyjnego punktu widze-
nia, nie wydaje sie jednak, aby byta czytelna dla obywateli. Ztagodzenia wymagaja
tez wymogi formalne stawiane takim projektom. Sposréd najwazniejszych propozycji
nalezy wskaza¢ zwolnienie z obowigzku przeprowadzania odnosnie do nich konsulta-
Gji (powinno to zosta¢ scedowane na Marszatka Sejmu)*. Wiele zmian powinno nasta-
pi¢ w przypadku zbierania podpiséw. Powinna by¢ dopuszczona mozliwos¢ czynienia
tego droga elektroniczna, ale przede wszystkim zasadne wydaje sie wydtuzenie ich
zbierania co najmniej do 6 miesiecy. Doswiadczenia z funkcjonowania tej instytucji
sktaniajg rowniez do rozwazenia wymogu zréznicowania terytorialnego poparcia
dla projektu (np. w potowie wojewoddztw z okresleniem minimalnej liczby podpiséw
w kazdym z nich), aby mie¢ pewnos¢, ze nie jest to jedynie inicjatywa regionalna. Moz-
na sie nawet zastanawia¢, czy powinna to by¢ inicjatywa sformutowana, czy wystar-
czy jedynie wskazanie kierunku proponowanego rozwigzania. Regulacji wymaga tez
kwestia prowadzenia kampanii promocyjnej - wzorem moga by¢ tu przepisy ustawy

43 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 . o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (tekst
jedn.:Dz.U.z2018r., poz. 2120).

44 P Uziebto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwigzan ustrojowych paristw ob-
cych, Warszawa 2006; tenze, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 . z ko-
mentarzem, Warszawa 2008; J. Kucinski, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako instytucja ustroju
Rzeczypospolitej Polskiej. Studium prawno-politologiczne, Warszawa 2018.

S w szczegdlnos$ci mam na mysli opracowanie: A. Rakowska-Trela, A. Rytel-Warzocha, K. Skotnicki,
P. Uziebto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce — uwagi de lege ferenda [w:] Inicjatywa usta-
wodawcza obywateli, red. A. Rakowska-Trela, A. Rytel-Warzocha, K. Skotnicki, P. Uziebto, £6dz 2020,
s.89-97.

46 A, Rytel-Warzocha, Whnioski [w:] A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, M. Herrmann, Obywatele decydujg:
obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako narzedzie ksztaftowania postaw obywatelskich, wyd. 2, £6dz
2017,s.92.
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o referendum ogélnokrajowym i kodeksu wyborczego®. Niezbedne wydaje sie wresz-
cie natozenie na Sejm termindw na rozpatrzenie obywatelskiej inicjatywy ustawodaw-
czej i to zarowno przed uchwaleniem ustawy, jak i w przypadku ustosunkowywania sie
do stanowiska Senatu. Przewidziane obecnie odejscie od zasady dyskontynuacji nie
jest zadowalajace. Chcac, aby obywatele poczuli, Zze sg realnym podmiotem wiadzy,
nalezy sie zastanowi¢, czy w szczegdlnosci przy podpisaniu sie pod projektem ustawy
przez wieksza liczbe oséb, np. co najmniej 500 tys. obywateli, jezeli Sejm odrzuci go
lub wprowadzi w nim istotne zmiany, na wniosek komitetu obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej nie powinien by¢ on poddany pod referendum ogélnokrajowe®. Pro-
ponowane zmiany sa tak znaczace, ze zasadne wydaje sie uchwalenie nowej ustawy
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, a nawet znowelizowanie
Konstytugji.

6. Powstaje wreszcie pytanie, czy suweren ma mozliwos¢ uczestniczenia w sprawo-
waniu wiadzy sagdowniczej. Jest to o tyle istotna kwestia, ze w przypadku sprawowa-
nia wymiaru sprawiedliwosci wazne jest, aby orzekanie nalezato do profesjonalistow.
Niewatpliwie sa nimi (zawodowi) sedziowie, ktérzy powinni by¢ niezawisli i bezstron-
ni, a tym samym powotywani w drodze procedury, ktéra czyni ich niezaleznymi od
wiadzy ustawodawczej i wykonawczej. Nie oznacza to jednak, ze czynnik obywatel-
ski (suweren) nie moze uczestniczy¢ w sprawowaniu wiadzy sgdowniczej. Jest kilka
instytucji, ktére temu stuza®. Instytucja taka sa przede wszystkim tawnicy, ktérzy sg
niezawodowymi cztonkami sadu (sktadu orzekajacego). Sg oni réwniez niezawisli
i podlegaja Konstytugji i ustawom; w sktadach orzekajacych ich gtos jest tak samo
wazny jak gtos sedziego zawodowego (nie moga jedynie przewodniczy¢ rozprawom).
Zgodnie z prawem o ustroju sadéw powszechnych® funkcjonuja oni w sadach rejo-
nowych i sgdach okregowych i sg wybierani na czteroletnie kadencje w gtosowaniu
tajnym przez rady gmin. Kandydatury zgtasza bardzo szeroki krag podmiotéw: prezesi
tych sadéw, zaktady pracy, stowarzyszenia, zwigzki zawodowe, organizacje spoteczne
i zawodowe oraz co najmniej 50 obywateli majacych czynne prawo wyborcze stale
mieszkajacych na obszarze wtasciwosci danego sadu. Kandydaci musza: posiadac oby-
watelstwo polskie i korzystac z petni praw cywilnych i obywatelskich, mie¢ ukonczone
30 lat i nie przekroczy¢ 70 lat, posiada¢ co najmniej Srednie wyksztatcenie, odznaczac
sie nieskazitelnym charakterem, zamieszkiwa¢ lub by¢ zatrudnionym w miejscu kan-
dydowania co najmniej od roku, a takze odznaczac¢ sie stanem zdrowia pozwalajacym
na petnienie tej funkcji. tawnicy uczestnicza w sktadach orzekajacych w okreslonych

47 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r,, poz. 1277).

48 podobnie jest na totwie (art. 78 i art. 79 Konstytucji). A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, Inicjatywa usta-
wodawcza obywateli w wybranych paristwach europejskich [w:] A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, M. Herr-
mann, Obywatele decydujq..., s. 33.

49 K. Markiewicz, Udziat czynnika obywatelskiego (suwerena) w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci
czy politykéw w zawtaszczaniu sqdéw?, lustitia” 2017, nr 3.

50 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (tekst jedn.: Dz. U.z 2023 .,
poz.217).
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prawem sprawach cywilnych z zakresu prawa pracy i prawa rodzinnego oraz w spra-
wach karnych.

Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym®' w art. 59 ust. 1 ustanowi-
ta w Polsce instytucje tawnikéw réwniez w Sadzie Najwyzszym. Sa oni wybierani na
czteroletnig kadencje przez Senat, moga jednak uczestniczy¢ jedynie w rozpatrywaniu
skarg nadzwyczajnych i niektérych spraw dyscyplinarnych.

Od kilku lat postulowana jest réwniez w Polsce idea ustanowienia sedziéw pokoju.
Byliby oni wybierani w wyborach powszechnych, za$ ich zadaniem bytoby orzekanie
w drobnych sprawach. Opracowywanych jest wiele projektéw ustaw dotyczacych sa-
déw pokoju, przy czym w niektérych nie jest wymagane, aby posiadali oni wyksztatce-
nie prawnicze czy nawet wyzsze. W literaturze przedmiotu podnoszone sg watpliwosci
odnosnie do konstytucyjnosci takiego rozwigzania (pytanie, czy sedzia sagdu pokoju
bedzie sedzig w rozumieniu Konstytucji), jak i niezawistosci takich sedziow®%. W celu
zwiekszenia udziatu suwerena w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci propono-
wane jest tez ustanowienie spotecznych sedziow handlowych, zwiekszenie udziatu
obywateli w wyborze sedziéw do Krajowej Rady Sagdownictwa, jak i zwiekszenie trans-
parentnosci postepowan, m.in. poprzez zapewnienie szerszego dostepu publicznosci,
w tym takze przez Internet®.

7. Niewatpliwie najwazniejsza instytucja sprawowania wtadzy przez Naréd jako suwe-
rena jest jego prawo dokonywania wyboréw Sejmu, Senatu i Prezydenta. Przeprowa-
dzona analiza pokazuje, ze niektére cenzusy wyborcze przewidziane w art. 62 Kon-
stytucji nie odpowiadaja wspdtczesnym standardom w tym zakresie. Jednocze$nie
brak doprecyzowania w Konstytucji zasad prawa wyborczego i procedury wyborczej
pozostawia ustawodawcy zbyt duza swobode w ksztattowaniu systemu wyborczego,
co ostabia wptyw wyborcédw na ksztattowanie sktadu personalnego tych organéw.
Instytucja, ktdra nie jest efektywna w procesie sprawowania wtadzy przez suwerena,
jest tez referendum. Obywatele sg przede wszystkim pozbawieni mozliwosci inicjo-
wania referendum, ktérego przeprowadzenie bytoby obowigzkowe. Decyduja o tym
politycy, co musi rodzi¢ dystans do tej instytucji. Taki sam wniosek nasuwa sie w przy-
padku obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Obywatele nie maja prawa inicjowa-
nia ustawy o zmianie Konstytugji, za$ ustawowa regulacja obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej pozostawia wiele do zyczenia i powinna by¢ zastgpiona nowa ustawa
uwzgledniajaca zgtaszane postulaty. Interesujacy wydaje sie natomiast udziat obywa-
teli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci. O ile nie budzi przy tym watpliwosci
instytucja tawnikéw, to powazne zastrzezenia mozna mie¢ odnosnie do propozycji
wprowadzenia sedziéw pokoju czy spotecznych sedziéw handlowych.

51 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. 0 Sadzie Najwyzszym (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r,, poz. 1904).

52 j Kielin-Maziarz, Problem niezawistosci sedziéw pokoju, ,Przeglad Konstytucyjny” 2021, nr 4.
53 K. Markiewicz, Udziat czynnika obywatelskiego. ..
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Wszystko to prowadzi do wniosku, ze wtadza Narodu jako suwerena jest w duzej
mierze polityczna deklaracja, za$ najwazniejsza realizujaca ja instytucja sa wybory,
stad tez tak duze ich znaczenie.
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Streszczenie
Krzysztof Skotnicki
Instytucje sprawowania wiadzy przez suwerena w swietle Konstytucji RP z 1997 r.

Konstytucja RP z 1997 r. przyznaje wiadze w Rzeczypospolitej Polskiej Narodowi, ktéry realizuje
ja w sposdb posredni lub bezposredni. Celem opracowania jest odpowiedz na pytanie, jakimi
konkretnymi instytucjami dysponuje suweren, sprawujac wiadze, i czy jest to wtadza realna,
czy bardziej pewna (polityczna) deklaracja. Niewatpliwie najwazniejsza instytucjg sprawowania
wiadzy przez Nardd jest jego prawo dokonywania wyboréw Sejmu, Senatu i Prezydenta. Prze-
prowadzona analiza pokazuje, ze niektére cenzusy wyborcze przewidziane w art. 62 Konstytu-
¢ji nie odpowiadaja wspotczesnym standardom w tym zakresie. Konstytucja pozostawia réw-
niez zbyt duzg swobode ustawodawcy w ksztattowaniu systemu wyborczego. Mato efektywna
W procesie sprawowania wiadzy przez suwerena jest tez instytucja referendum. Obywatele sg
przede wszystkim pozbawieni mozliwosci inicjowania referendum obowigzkowego. Taki sam
whniosek nasuwa sie w przypadku obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Obywatele nie majg
prawa inicjowania ustawy o zmianie Konstytucji, zas ustawowa regulacja obywatelskiej inicja-
tywy ustawodawczej pozostawia wiele do zyczenia. Interesujacy wydaje sie natomiast udziat
obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci. O ile nie budzi przy tym watpliwosci insty-
tucja tawnikdéw, to powazne zastrzezenia mozna mie¢ odnosnie do propozycji wprowadzenia
sedziéw pokoju czy spotecznych sedzidw handlowych. Wszystko to prowadzi do wniosku, ze
wiadza Narodu jako suwerena jest w duzej mierze polityczna deklaracja, za$ najwazniejsza reali-
Zujaca ja instytucja sa wybory, stad tez tak duze ich znaczenie.

Stowa kluczowe: demokracja bezposrednia i posrednia; obywatelska inicjatywa ustawodaw-
cza; referendum; suweren; wybory.

Summary
Krzysztof Skotnicki

Institutions of Exercising Power by the Sovereign in the Light of the Constitution
of the Republic of Poland of 1997

Polish Constitution of 1997 grants power in the Republic of Poland to the Nation, which ex-
ercises it either directly or indirectly. The aim of the paper is to answer the question of what
specific institutions the sovereign has when exercising power, and whether this power is real
or more of a certain (political) declaration. Undoubtedly, the most important institution of ex-
ercising power by the people is their right to elect the Sejm, the Senate and the President. The
analysis carried out shows that some of the electoral censuses provided for in Article 62 do not
meet modern standards in this regard. The Constitution also leaves too much freedom to the
legislator in shaping the electoral system. The institution of a referendum is also not very effec-
tive in the process of exercising power by the sovereign. Citizens are primarily deprived of the
possibility to initiate a compulsory referendum. The same conclusion applies to the citizens’leg-
islative initiative. Citizens do not have the right to initiate a law on amending the Constitution,
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and the statutory regulation of the citizens' legislative initiative leaves much to be desired. On
the other hand, the participation of citizens in the administration of justice seems interesting.
While the institution of lay judges is not questionable in this regard, serious reservations can be
raised about the proposal to introduce justices of the peace or social commercial judges. All this
leads to the conclusion that the power of the Nation as sovereign is to a large extent a political
declaration, and the most important institution implementing it is elections. That is why they
are so important.

Keywords: direct and indirect democracy; citizens' legislative initiative; referendum; sovereign;
elections.



Piotr Uziebto

Uniwersytet Gdanski
piotr.uzieblo@ug.edu.pl
ORCID: 0000-0003-2473-9240

https://doi.org/10.26881/gsp.2023.2.03

Suwerennos$¢ ludu (narodu) w Polsce - zasada ustrojowa
czy mit zatozycielski?

W drugiej dekadzie XXI w. ukazaty sie dwa artykuty Zbigniewa Witkowskiego odnosza-
ce sie do zaniedban klasy politycznej wobec wyboréw' i wobec instytucji referendum
(W tym ostatnim przypadku wspétautorem tekstu jest Maciej Serowaniec)”. Trzeba
uzna¢, ze opracowania te sg doskonatym punktem wyjscia i inspiracja do analizy, czy
zasada suwerennosci ludu (narodu) ustanowiona w art. 4 ust. 1 Konstytucji RP3 stano-
wi odzwierciedlenie realidow politycznych, czy tez jest jedynie fikcja, ktéra ma stanowic
forme legitymizacji wladzy w Rzeczypospolitej Polskiej. W niniejszym artykule zamie-
rzam skoncentrowac sie na dokonaniu oceny obowiazujacych rozwigzan ustrojowych
pod katem rzeczywistej mozliwosci wykonywania wtadzy zwierzchniej przez zbiorowy
podmiot suwerennosci, a takze skonfrontowac analizowang tres¢ normatywnga wyni-
kajaca z norm prawnych z praktyka ustrojowa. Przede wszystkim dotyczy¢ to bedzie
realnosci wtadzy zbiorowego podmiotu suwerennosci, a wiec tego, czy narzedzia,
ktorymi on dysponuje, pozwalajg na faktyczne kreowanie polityki panstwa i realizacje
jego woli w zyciu politycznym.

Na wstepie konieczne staje sie dekodowanie normatywnego ksztattu zasady su-
werennosci ludu (narodu). Warto wskaza¢, ze — co prawda — ustrojodawca postuguje
sie konsekwentnie pojeciem narodu, jednak jego rozumienie jest tozsame z tym, jak
w doktrynie pojmowany jest lud. Naréd w swietle art. 4 ust. 1 Konstytucji RP stanowig
nie tyle osoby powigzane wiezami etniczno-kulturowymi, jak widzieli to wioscy twércy
zasady suwerennosci narodu®, ile wspélnota polityczna, a wiec wszystkie osoby be-
dace obywatelami danego panstwa. Przy czym wykonywanie tego wiadztwa zostato
ograniczone do tych obywateli, ktérzy korzystaja z praw politycznych, w szczegdlnosci

1 Z. Witkowski, Siedem grzechéw gtéwnych polskiej klasy politycznej wobec wyborcéw, wyboroéw i pra-

wa wyborczego, Torur 2015.

2 7. Witkowski, M. Serowaniec, , Political Offenses” against the Nationwide Referendum in Poland, ,Prze-
glad Konstytucyjny” 2018, nr 2, s. 58-69.

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

4 R. Misiak, Uwarunkowania spoteczne powstawania narodéw w Europie, ,Studia Koszalinsko-
-Kotobrzeskie” 2013, nr 20, s. 168.
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z praw wyborczych®. W konsekwencji to wtasnie uprawnienia wyborcéw beda stano-
wi¢ podstawe rozwazan dotyczacych realnej pozycji zbiorowego podmiotu suweren-
nosci w Polsce.

W analizie tej nie mozna pomina¢ postanowien art. 4 ust. 2 Konstytucji RP, kto-
ry ustanawia inng, fundamentalng zasade ustrojowa - zasade przedstawicielstwa.
Co prawda, przepis ten stanowi, ze ,Naréd sprawuje wtadze przez swoich przedsta-
wicieli lub bezposrednio”, to jednak zaréwno wskazanie w pierwszej kolejnosci przed-
stawicielstwa, jak i szczegétowe rozwigzania na gruncie ustawy zasadniczej nie po-
zostawiaja watpliwosci, ze to witasnie reprezentacja stanowi zasade, a mechanizmy
demokracji bezposredniej ja jedynie uzupetniaja®. W tym miejscu warto takze zauwa-
zy¢, ze - w mojej ocenie nieprzypadkowo - ustawodawca zdecydowat sie na uzycie
spdjnika ,lub’, a wiec stowa odpowiadajacego w logice alternatywie zwyktej. Oznacza
to bowiem, ze dopuszcza on wystepowanie w panstwie mechanizméw, ktére tacza
w sobie podejmowanie rozstrzygniec¢ przez przedstawicieli, cho¢ z wyraznie okres$lo-
nymi prawnie uprawnieniami zbiorowego podmiotu suwerennosci w ramach proce-
dury decyzyjnej, czego przyktadem moga by¢ przede wszystkim mechanizmy partycy-
pacyjne zaliczane do instrumentéw demokracji bezposredniej’.

| wtasnie dokonanie analizy rozwigzan prawnych, ktére stuza realizacji zwierzch-
nictwa ludu (narodu), staje sie kluczowe dla odpowiedzi na postawione we wstepie
pytanie. Z tej perspektywy niniejsze rozwazania trzeba rozpocza¢ od uprawnien, ktére
zbiorowy podmiot suwerennosci posiada w procesie elekcji glowy panstwa oraz par-
lamentu. Juz w procedurze zgfaszania kandydatéw lub list kandydatéw rola zbioro-
wego podmiotu suwerennosci moze by¢ uznana za ograniczong w istotny sposob. Co
prawda, aby zgtosi¢ kandydatéw w Polsce, konieczne jest uzyskanie poparcia wybor-
cow na okreslonym poziomie. W przypadku wyboréw prezydenckich kandydat na ten
urzad musi uzyskac¢ co najmniej 100 tys. podpiséw osob uprawnionych do gtosowa-
nia. W wyborach do Sejmu lista okregowa musi zosta¢ poparta podpisami co najmniej
5 tys. wyborcéw, a biorac pod uwage, ze konieczne jest zebranie podpiséw w ponad
potowie okregéw wyborczych, aby moc zarejestrowac listy we wszystkich z nich, ozna-
cza to zgromadzenie co najmniej 105 tys. podpiséw. Jeszcze wyzsze wymogi pojawiaja
sie przy wyborach do Senatu, gdyz kazdy kandydat na senatora musi zosta¢ poparty
przez co najmniej 2 tys. wyborcéw z danego okregu, a tym samym zgtoszenie kandy-
datéw na senatoréw we wszystkich okregach bedzie wigzato sie z uzyskaniem popar-
cia przekraczajacego 200 tys. wyborcow®,

5 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 55; por. A. Rakowska-Trela,
Zasada suwerennosci narodu a zasada paristwa prawa. Miedzy harmoniq a konfliktem [w:] Zagadnienia
prawa konstytucyjnego. Zasada suwerennosci. Problemy wybrane, red. K. Skotnicki, A. Domanska, £t6dz
2017,s.107.

6 J. Kucinski, System rzqdow Rzeczypospolitej Polskiej w swietle Konstytucji z 1997 roku (prolegomena),
+Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawo” 2016, nr 94, s. 80-81.

7 P.Uziebto, Demokracja partycypacyjna. Wprowadzenie, Gdarisk 2009, s. 153.

8 P.Uziebto, Zgtaszanie kandydatéw w wyborach do Sejmu i Senatu. Wybrane problemy,,,Studia Wybor-
cze” 2015, t. 20, s. 39-40.
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Tak wysokie liczby podpiséw pod kandydaturami czy listami kandydatéw mogtyby
sugerowac, ze to wiasnie wyborcy decyduja o tym, kto moze bra¢ udziat w elekgcji.
Whniosek taki nie bedzie jednak uprawniony. Wprowadzenie wysoko ustawionych limi-
tow poparcia dla kandydatéw w wyborach prowadzi wszakze do sytuacji odwrotnej,
zamykajac scene polityczng i ograniczajac wybér podczas elekgji. Zebranie powyzszej
liczby podpiséw bez posiadania zorganizowanych struktur opartych na silnej bazie
cztonkowskiej jest niezwykle trudne, a wrecz czesto niemozliwe. W efekcie dochodzi
do daleko idacego zaburzenia reprezentatywnosci juz w fazie zgtaszania list kandy-
datéw. Z perspektywy zasady zwierzchnictwa narodu zdecydowanie lepsze bytoby
stworzenie szerszego wachlarza opcji politycznych, ktére mogtyby ubiegad sie o urzad
prezydenta, a przede wszystkim o mandaty parlamentarne.

Jeszcze gorzej prezentuje sie proces wytaniania kandydatéw w wyborach. Na po-
ziomie konstytucyjnym kwestia ta pozostata catkowicie pominieta. Dodatkowo ko-
deks wyborczy réwniez nie reguluje tej problematyki, pozostawiajac petng swobode
doboru kandydatéw komitetom wyborczym. Z pozoru rozwigzanie to wydaje sie by¢
racjonalne, ale i w tym przypadku dochodzi do praktycznej eliminacji udziatu zbio-
rowego podmiotu suwerennosci na tym etapie wyborczym. Z perspektywy transpa-
rentnosci tego procesu zasadne bytoby co najmniej powierzenie tej kompetencji naj-
wazniejszym, wybieralnym, kolegialnym gremiom partyjnym® czy tez - w przypadku
komitetéw wyborczych wyborcow — osobom tworzacym taki komitet. Jesli jednak rze-
czywiscie to suweren powinien decydowac o kandydatach, to najbardziej racjonalnym
rozwigzaniem bylyby prawybory. Nie ma tu zresztg znaczenia, czy miatyby one cha-
rakter zamkniety, zapewniajacy mozliwos¢ wyboru kandydatéw wylgcznie cztonkom
danego stronnictwa politycznego, czy tez charakter otwarty, a nawet powszechny, na
wzér rozwiazan wystepujacych w Urugwaju czy Argentynie'®. W przypadku ich wpro-
wadzenia cztonkowie zbiorowego podmiotu suwerennosci mieliby mozliwos¢ realne-
go wptywu na proces wytaniania kandydatéw.

W przypadku prawyboréw otwartych mogtoby jedynie pojawic sie ryzyko, ze zwo-
lennicy jednego z ugrupowan beda celowo gtosowali na kandydatéw innego ugru-
powania, aby wptynac¢ na wytonienie kandydatéw, ktérzy w ostatecznych wyborach
mieliby mniejsze szanse na osiggniecie sukcesu. Jednak takie ryzyko w duzej mierze
jest tylko pozorne, poniewaz podobne dziatania mogtyby by¢ podejmowane na wiek-
sz skale i dziata¢ w réznych kierunkach. Warto zreszta doda¢, ze w praktyce ustrojowej
tych panstw, w ktérych wprowadzone zostaty takie otwarte prawybory, nie dochodzi
do préb wptywania na wyniki prawyboréw w ten sposéb''.

Trudno natomiast uznac¢ za prawybory te dziatania, ktére byty w Polsce podejmo-
wane, jak chociazby wytanianie kandydata PO w wyborach prezydenckich w 2010 r.

° F. Freidenberg, Democracia interna en los partidos politicos [w:] Tratado de derecho electoral compa-
rado de América Latina, eds. D. Nohlen, D. Zovatto, J. Orozco, J. Thompson, México 2007, s. 659-660.
19" D. Buquet, A. Gallo, Eleccion presidencial a tres vueltas: efectos de las primarias abiertas, simultdneas
y obligatorias en Argentina y Uruguay, ,Opinido Publica” 2022, vol. 28, num. 2, s. 298-300.

""" Por. R. Haro, Elecciones primarias abiertas. Aportes para una mayor democratizacion del sistema
politico, ,Revista de Estudios Politicos” 1992, nim. 78, s. 275.
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czy w 2020 r., kiedy to cztonkowie tej partii mogli wybiera¢ pomiedzy kandydatami.
Jednak w pierwszym przypadku kandydaci zostali narzuceni wyborcom w sposéb
odgérny'?, za§ w drugim liczbe oddanych gtoséw i sposéb ich oddawania podczas
konwencji krajowej'* mozna uzna¢ jedynie za pewnga karykature prawyboréw'*. Nieco
lepiej wygladaty prawybory prezydenckie w Konfederacji, ktére byly wzorowane na
rozwigzaniach amerykanskich, gdzie ostatecznego wyboru kandydata dokonato ko-
legium elektoréow tego ugrupowania. Mozliwo$¢ zagtosowania w tych prawyborach
byta zalezna od zarejestrowania sie i wptaty 30 zt wpisowego .

Kolejny problem, ktéry w istotny sposéb wptywa na udziat zbiorowego podmiotu
suwerennosci w wytonieniu organéw przedstawicielskich, dotyczy systemu wybor-
czego. W wyborach do Sejmu obowiazuje proporcjonalny system wyborczy oparty na
metodzie d’Hondta z dominacja okregdéw wyborczych Sredniej wielkosci. Jednoczes-
nie obowiazuje réwniez prég wyborczy w wysokosci co najmniej 5% waznie odda-
nych gtoséw w skali kraju na komitety wyborcze partii politycznej i komitety wyborcze
wyborcow oraz co najmniej 8% waznie oddanych gtoséw w skali kraju na koalicyjne
komitety wyborcze, co zreszta mozna uzna¢ za dyskusyjne'®. Konstrukcja tego syste-
mu W znaczacy sposob ogranicza szanse uzyskania mandatéw przez mniejsze stron-
nictwa polityczne, co wynika z potaczenia wszystkich tych elementéw systemu. Przede
wszystkim role blokujacg ma tu ogdlnokrajowy prég wyborczy. Nie tylko nie daje on
mozliwosci uzyskiwania mandatéw przez ugrupowania o charakterze regionalnym,
nawet jesli cieszylyby sie znacznym poparciem na poziomie okregu, ale takze ma on
dziatanie socjologiczne. Wyborcy obawiaja sie bowiem oddawac swoje gtosy na mniej-
sze stronnictwa polityczne, gdyz ryzyko ,utraty” takiego gtosu jest znaczne. Jesli dodac
do tego metode podziatu mandatéw, ktéra sprzyja podmiotom o wyzszym poparciu
spotecznym, oraz praktycznie brak wiekszych okregédw wyborczych (poza okregiem
Warszawa |), mozemy méwi¢ o wypaczeniu odbicia pogladéw spoteczenstwa w orga-
nie przedstawicielskim.

Ukazuje to przede wszystkim réznica w sile gtosu. Patrzac na wyniki ostat-
nich wyboréw do Sejmu z 2019 r., na jeden mandat zwycieskiego PiS-u przypadato
34 263,55 wyborcow, zas gtos oddany na KO wart byt 90% gtosu na PiS, oddany na
SLD miat warto$¢ ponad 72% gtosu oddanego na PiS, oddany na PSL - ponad 65%
tej wartosci, za$ gtos oddany na Konfederacje - tylko 29,99% gtosu oddanego na PiS.

12 W. Magus, Prezydenckie prawybory w Platformie Obywatelskiej jako przyktad politycznego show,
,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2012, nr 2, 5. 228-229.

3 Platforma Obywatelska, https://platforma.org/aktualnosci/prawybory-prezydenckie [dostep:
12.10.2022].

4 M. Hodun, Behind Closed Doors: Candidate (S)election in Poland [w:] Standing Out from the Crowd
Political Parties’ Candidate (S)election in the Transatlantic World, eds. T. Muzergues, D. Scaduto,
Washington 2022, s. 25.

15 Konfederacja, https://konfederacja.pl/prawybory/ [dostep: 12.10.2022].

16 Zob.W. Langer, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego z 19 stycznia 2016 . (sygn. akt Il SW 168-169/15)
stwierdzajqcej waznos¢ wybordw do Sejmu i Senatu. Czy wyzsze progi wyborcze dla koalicji majq sens?,
,Przeglad Konstytucyjny” 2017, nr 2, s. 122-123.
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W efekcie w daleko idacy sposéb zaburza to proporcjonalno$¢ wyboréw do izby'”.
Nalezy tez wskaza¢, ze w Polsce w kilku ostatnich wyborach nie jest znaczaca liczba
gtoséw oddanych na ugrupowania nieuczestniczace w podziale mandatéw. W 2019 r.
byto to tylko 0,92% waznie oddanych gtoséw, w 2015 r. - 16,61%, w 2011 r. — 4,12%,
w 2007 r. réwniez 4,12%, w 2005 r. — 10,96%, zas w 2001 r. — 9,37%. Wzrosty niewyko-
rzystanych gtoséw powyzej 5% waznie oddanych gtoséw w 2001 i 2015 r. wynikaty
z nieprzekroczenia progu wyborczego przez koalicje wyborcze, ktére uzyskaty wyniki
powyzej 5% waznie oddanych gtoséw, a w 2005 r. z tego, ze byt to czas przebudowy
sceny politycznej po rozpadzie dwéch najwiekszych podmiotéw — AWS oraz SLD.

W przypadku systemu wyborczego do Senatu RP sytuacja jest nieco inna. Z ragji
wystepowania jednomandatowych okregéw wyborczych i systemu wyborczego opar-
tego na wiekszosci wzglednej - przynajmniej teoretycznie — stwarza to mozliwosc
swobodnego startu w wyborach i uzyskiwania mandatéw przez kandydatéw nieza-
leznych, cieszacych sie autorytetem lokalnym. Wyniki wyboréw w Polsce potwierdzaja
jednak prawidtowosci, ktére wskazuja, ze realne szanse na zdobycie mandatu maja
przedstawiciele reprezentujacy najsilniejsze ugrupowania wyborcze, ktdére korzy-
staja nie tylko z przewagi finansowej, ale takze organizacyjnej'®. Zwraca uwage fakt,
ze w wyborach w 2019 r. mandaty uzyskato co prawda czterech kandydatéw nieza-
leznych, lecz w kazdym z tych przypadkéw korzystali oni ze wsparcia najsilniejszych
podmiotéw na scenie politycznej'®. W rezultacie mamy tu do czynienia tak naprawde
z upartyjnieniem nie tylko samego procesu wyfaniania kandydatoéw, ale tez i efektem
wywotywanym przez system wyborczy.

Wzrost realnego znaczenia zbiorowego podmiotu suwerennosci w procesie wy-
borczym musiatby sie wigzac z catkowitym przemodelowaniem systemu wyborcze-
go. Nie sg tego w stanie zapewnic¢ systemy wiekszosciowe, a i w przypadku systeméw
proporcjonalnych bytoby to utrudnione, cho¢ znaczace obnizenie progu wyborczego
lub tez ustanowienie go na poziomie okregéw wyborczych, w ktérych wybieranych
bytaby wieksza liczba postéw, np. na poziomie wojewddztw, na pewno wptynetoby na
zwiekszenie reprezentatywnosci sktadu pierwszej izby polskiego parlamentu z racji ta-
twosci dostepu do sceny politycznej®°. W efekcie warto sie zastanowic, jakie rozwigza-
nie dawatoby zbiorowemu podmiotowi suwerennosci najwieksza mozliwos¢ realnego
wptywu na wybor przedstawicieli. W mojej ocenie mogtoby nim by¢ implementowa-
nie do polskiego systemu ustrojowego metody STV (single transferable vote — poje-

17" Por. W. Peszynski, £. Tomczak, Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci wyboréw a wielko$¢ okregu
i metoda podziatu mandatéw. Symulacja zmiany parametréw na przyktadzie wynikéw gtosowania w wy-
borach do Sejmu RP, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 2,s. 173.

18 Zob. A. Stec, G. Szwatek, Jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do Senatu RP (2011-2019) -
problem wagi gtosu, ,Przeglad Sejmowy” 2021, nr 2, 5. 165.

19 W jednym przypadku byto to wsparcie PiS, w trzech pozostatych PO.

20 Wwskazuja na to chociazby doéwiadczenia takich panistw, jak Dania czy Holandia. W Danii wyste-
puje prég 2% waznie oddanych gtoséw, ktéry w 2019 r. przekroczyto 10 stronnictw politycznych. Na-
tomiast w Holandii, przy progu na poziomie 0,66% i jednym okregu wyborczym w 2021 r., mandaty
uzyskali przedstawiciele az 17 partii politycznych, z czego trzy z nich nie byty wczes$niej reprezento-
wane w parlamencie.
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dynczy gtos przechodni), ktéra — cho¢ proporcjonalna - nie tylko zapewnia mozliwos¢
personalizowanego gtosowania na poszczegélnych kandydatéw w wyborach, ale tez
daje mozliwo$¢ ustalania wtasnego rankingu kandydatow, i to kandydatoéw, ktérzy nie
musza reprezentowac tego samego ugrupowania politycznego, a wrecz moga by¢ oni
kandydatami niezaleznymi. Konsekwencjg tego jest - w pewnym sensie — oderwanie
przypisania gtosu od preferencji partyjnych gtosujacych?'. W zasadzie minusem tego
systemu moze by¢ jego skomplikowanie dla wyborcéw, jednak jak pokazujg wybory
w Irlandii czy na Malcie, nie jest to az tak istotna przeszkoda. Zreszta wtasnie doswiad-
czenia tego pierwszego panstwa pokazaty, ze zastosowanie metody STV nie tylko
wptywa pozytywnie na reprezentatywnosc¢ tych wyboréw, ale takze na realne mozli-
wosci uzyskiwania mandatéw przez osobowosci niepowigzane ze stronnictwami poli-
tycznymi®?, a co za tym idzie — réwniez na proces wytaniania kandydatéw w wyborach.

Do jeszcze innych, niezbyt optymistycznych wnioskéw prowadzi analiza wystepu-
jacych w Polsce mechanizméw demokracji partycypacyjnej. Teoretycznie rozwigzania
wystepujace w Konstytucji RP moga swiadczy¢ o otwartosci ustrojodawcy na zaanga-
zowanie zbiorowego podmiotu suwerennosci w procesy decyzyjne w panstwie, na co
wskazuje umocowanie w przepisach ustawy zasadniczej referendum ogdlnokrajowe-
go i obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Instytucje te, cho¢ dajg mozliwosc inicjo-
wania procesu ustawodawczego lub decydowania o istotnych sprawach dla panstwa,
czynig to w sposéb daleko ograniczajacy realnosc rzeczonych instrumentéw. Ponadto
brakuje podstawy konstytucyjnej dla instytucji konsultacji ludowych?, co oczywiscie
nie zamyka drogi do ich regulacji ustawowej, ale tez nie stwarza koniecznosci doko-
nania takiej regulacji — mozna to uznac za znaczacg wade, szczegodlnie ze w prawie
polskim takie unormowanie nie wystepuje.

Referendum jest jedynym mechanizmem demokracji bezposredniej, ktéry moze
by¢ stosowany w Polsce na poziomie ogdlnokrajowym. Zgodnie z Konstytucja pod-
stawowym referendum ogolnokrajowym jest referendum w sprawie o szczeg6lnym
znaczeniu dla panstwa, a uzupetniaja je referendum akcesyjne oraz referendum za-
twierdzajace zmiany do Konstytucji dotyczace rozdziatéw |, Il i XIl. Nie zamierzam
dokonywac tu szczegétowej analizy tych referenddw, lecz chce skoncentrowad sie
na elementach, ktére maja istotne znaczenie dla oceny roli suwerena w procesie de-
cyzyjnym. O stabosci regulacji swiadczy juz fakt, ze nie zostata przewidziana realna
mozliwos$¢ oddolnego zarzadzenia referendum, co - jak podkresla sie w literaturze —
miato zapewni¢ kontrole nad procesem referendalnym?*. Konstytucja RP nie przewi-
duje bowiem ludowej inicjatywy referendalnej w zadnym z powyzszych referendéw.

21 Por. M. Rulka, Proporcjonalne formuty wyborcze i ich konsekwencje, ,Studia Prawnicze” 2010, nr 2,

s.138.

22 Sposrod panstw Unii Europejskiej whasnie w Irlandii wystepuje najliczniej reprezentowana grupa
deputowanych niezaleznych w pierwszej izbie parlamentu. W wyborach w 2020 r. wybrano ich 19,
podobnie zreszta jak cztery lata wcze$niej, co stanowi 12% sktadu Dail Eireann.

2 Por. P. Kuczma, Model ogélinokrajowych konsultacji spotecznych w Polsce, Torur 2018, s. 96.

24 70b. M. Rachwat, Referendum w opinii elit politycznych Il RP,,Srodkowoeuropejskie Studia Politycz-
ne”2013,nr4,s.182.
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Wprawdzie ustawodawca przyznat grupie wyborcow mozliwos¢ sktadania wniosku
o przeprowadzenie referendum, co moze zosta¢ uczynione przez grupe co najmniej
500 tys. wyborcéw, ale uprawnienie to jest dalece ograniczone. Wniosek w tej sprawie
zgtaszany jest bowiem do marszatka Sejmu i to on - po zbadaniu spetnienia wymo-
gow formalnych - kieruje go do rozpatrzenia przez Sejm. W efekcie to izba pierwsza
polskiego parlamentu decyduje o zarzadzeniu takiego referendum, nie bedac do tego
zobowigzana. Jak pokazuje praktyka ustrojowa pod rzadami obecnej ustawy zasad-
niczej, zaden z oddolnych wnioskéw referendalnych nie zyskat akceptacji Sejmu, co
czyni ten mechanizm fasada ustrojowg™.

Ponadto wnioski referendalne sktadane przez wyborcéw sa ograniczone przed-
miotowo. Jak stanowi art. 63 ust. 2 ustawy o referendum ogélnokrajowym?, referen-
dum z inicjatywy obywateli nie moze dotyczy¢: wydatkéw i dochodéw, w szczegdl-
nosci podatkéw oraz innych danin publicznych; obronnosci panstwa; amnestii”. O ile
w drugim i trzecim przypadku ograniczenie mozna uzna¢ za zasadne i mozliwe do
akceptacji, pomimo watpliwosci dotyczacych zakresu pojecia ,obronnos¢ panstwa’,
to znacznie wieksze zastrzezenia budzi przypadek pierwszy. Stwierdzenie tam uzyte
trzeba bowiem interpretowac wasko, jako odnoszace sie do dochodéw i wydatkéw
panstwowych, ktére w sposdb bezposredni dotycza poziomu wptywdéw budzetowych
i wydatkéw tego rodzaju. Rozumienie szerokie, przyjmujace, ze dotyczy to takze po-
$rednio dochodéw i wydatkow, prowadzitoby wszakze do zablokowania praktycznie
kazdej oddolnej propozycji referendalnej, gdyz trudno wyobrazi¢ sobie rozstrzygnie-
cie, ktére jest w petni neutralne dla dochodéw i wydatkéw panstwa®’.

Natomiast jesli chodzi o dwa pozostate przypadki, to jakiekolwiek oddolne inicjo-
wanie referendum ogdlnokrajowego zostato wylaczone, o ile oczywiscie nie liczy¢
srodkéw pozaprawnych, takich jak np. naciski spoteczne czy dziatania grup interesu.
Z perspektywy prawnej nie ma to jednak znaczenia. Nie mozna mie¢ watpliwosci,
ze szczegOlnie w sferze zmiany Konstytucji zablokowanie procesu nowelizacyjnego
w przypadku braku zainteresowania tym klasy politycznej bytoby ze wszech miar
wskazane i uzasadnione witasnie konstytucyjna zasada zwierzchnictwa narodu.

Z perspektywy pozycji ustrojowej zbiorowego podmiotu suwerennosci znaczenie
ma tez sposdb okreslenia wigzacego charakteru referendum. Ustrojodawca zdecydo-
wat, ze referendum w sprawie o szczegélnym znaczeniu dla panstwa bedzie wigzace
w przypadku, gdy uczestniczyta w nim wiecej niz potowa uprawnionych do gtoso-
wania. Rozwigzanie to trudno uznac za wihasciwe. Biorgc pod uwage frekwencje wy-
borcza i referendalna, prég ten mozna uznac za wysoki, szczegdlnie gdy potencjalna
sprawa poddana pod referendum nie bedzie dostatecznie istotna dla znaczacej czesci

25 Podobnie G. Kryszen, Ogdlnokrajowe referendum inicjowane przez obywateli a polskie prawo refe-
rendalne, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 4, s. 431-432.

26 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r,,
poz. 851; dalej: u.r.o.).

27 p. Sarnecki, Opinia o projekcie ustawy o referendach ogolnokrajowych (druk sejmowy nr 962), https://
orka.sejm.gov.pl/rexdomk4.nsf/0/18197C7D2A68A05BC1256C8E00447402/5file/12410-02.rtf [do-
step: 29.10.2022].
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wyborcow, wzglednie nie bedzie ona szczegdlnie kontrowersyjna. Wieksze znaczenie
ma jednak inny element. Tak okreslony prég wigzacego skutku referendum mozna
uznac za zachete do absencji referendalnej tych wyborcéw, ktérzy opowiadajg sie za
rozwigzaniem majacym niewielkie szanse na sukces. W efekcie mozemy mie¢ do czy-
nienia po prostu z taktycznym bojkotem referendum, ktéry z perspektywy jego skut-
koéw moze sie okazad skuteczny, majac szczegdlnie na wzgledzie generalnga frekwencje
w Polscezg.Tym samym przyjete unormowanie trudno uznac za wzmacniajace pozycje
suwerena w procesie podejmowania rozstrzygnie¢ w panstwie.

Zastrzezenia mozna miec¢ réwniez co do sposobu wyboru zwycieskiego rozwigza-
nia referendalnego. O ile sprawa jest jasna w przypadku, gdy na zadane pytanie moze
by¢ udzielona wytacznie odpowiedz pozytywna lub negatywna, o tyle wiekszy pro-
blem jest przy gtosowaniu wariantowym. Zgodnie z art. 66 ust. 2 u.r.o. w takiej sytuacji
rozstrzygniecie zostaje podjete, gdy ,na jeden z zaproponowanych wariantéw rozwig-
zan w sprawie poddanej pod referendum oddano najwiecej waznych gtosow". Prowa-
dzi to do sytuacji, w ktérej zwycieski wariant moze zyska¢ poparcie jedynie mniejszosci
gtosujacych?®.

Kolejnym problemem zwigzanym z ograniczona rolg referendum jest brak moz-
liwosci uchwalania ustaw referendalnych. Ustrojodawca powierzyt bowiem parla-
mentowi monopol w sferze stanowienia ustaw. W efekcie wigzacy wynik referendum
w sprawie o szczegdlnym znaczeniu dla panistwa nie oznacza jednoczesnego przyjecia
aktu normatywnego, lecz otwiera droge do uchwalenia takich aktow przez whasciwe
organy panstwowe, przede wszystkim przez parlament. Teoretycznie ustawodawca
ustalit zasady implementacji wyniku referendum w sprawie o szczegélnym znaczeniu
dla panstwa, stwierdzajgc w art. 67 u.r.o., ze ,wtasciwe organy panstwowe podejmujg
niezwtocznie czynnosci w celu realizacji wigzgcego wyniku referendum zgodnie z jego
rozstrzygnieciem przez wydanie aktéw normatywnych badz podjecie innych decyzji,
nie pézniej jednak niz w terminie 60 dni od dnia ogtoszenia uchwaty Sadu Najwyzsze-
go o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”. Regulacje
te trudno wszak uznac za precyzyjna. Po pierwsze, trudno przyja¢, ze naktada ona na
Sejm i Senat obowiazek uchwalenia stosownej ustawy realizujgcej wynik referendum
w ciggu 60 dni, gdyz z uwagi na terminy w postepowaniu ustawodawczym dziatanie
takie nie tylko bytoby trudne do wykonania, ale takze ograniczatoby role izb parlamen-
tu w procesie ustawodawczym. Po drugie, nie zostato okreslone, ktéry z podmiotéow
zostat zobowigzany do wykonania stosownej inicjatywy ustawodawczej, ktéra stano-
witaby konsekwencje wyniku referendum. Po trzecie wreszcie, nie zostaty przewidzia-
ne gwarancje, ze propozycja ustawodawcza, a tym bardziej ostatecznie uchwalona

28 Por. M.M. Wiszowaty, Referenda dla obywateli — rekomendacje dotyczqce zmian w polskiej regula-
¢ji prawnej instytucji referendéw zaproponowane przez organizacje spoteczne skupione wokét Instytutu
Spraw Obywatelskich [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak,
Warszawa 2016, s. 127.

2 Szerzej zob. P. Uziebto, Referendum i co dalej? O wyniku referendum ogdlnokrajowego i jego skut-
kach, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2, s. 34-35.

30 7ob. G. Kryszen, Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej, Biatystok 2020, s. 112-113.
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ustawa, bedg rzeczywiscie oddawac wole wyrazong przez zbiorowy podmiot suwe-
rennosci podczas glosowania ludowego®'.

Istotng staboscig regulacji referendum w sprawie o szczegdélnym znaczeniu dla
panstwa jest rowniez brak karencji dotyczacej wyniku referendum. W konsekwen-
cji nie wystepuje w Polsce regulacja, ktéra okreslataby minimalny okres, w ktérym
rozstrzygniecie referendalne nie moze by¢ zmieniane. Mégtby by¢ to okres wyrazony
w latach, ale takze np. czas trwania kadencji parlamentu, podczas ktérej referendum
miato miejsce. Obecne rozwigzania - przynajmniej teoretycznie — oznaczaja, ze w kaz-
dym momencie moze dojs¢ do zmiany przyjetego w referendum rozstrzygniecia, a je-
dyna tego konsekwencjg moze by¢ ryzyko polityczne ponoszone przez ugrupowania,
ktére do takiej zmiany doprowadzity*”.

Nie lepiej sytuacja wyglada z referendum akcesyjnym, czyli referendum w sprawie
wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przenoszacej na rzecz orga-
nu miedzynarodowego lub organizacji miedzynarodowej kompetencje organéw pan-
stwowych w niektérych sprawach. Istotne wady pojawiaja sie juz na poziomie ustawy
zasadniczej. Po pierwsze, wyrazenie zgody na ratyfikacje powyzszej umowy miedzy-
narodowej moze sie odby¢ nie tylko w drodze referendum ogdlnokrajowego, ale row-
niez w drodze ustawy uchwalonej przez Sejm wiekszoscia 2/3 gtoséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postéw oraz przez Senat wigkszoscig 2/3 gtosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw. Nie jest przypadkowe,
ze ten drugi sposob wyrazenia zgody zostat ujety we wczesniejszym ustepie niz zgoda
referendalna. W efekcie z systematyki Konstytucji mozna wysnu¢ wniosek, ze referen-
dum w tej sprawie ma by¢ jednak rozwigzaniem wyjatkowym, w stosunku do zasady,
ktora jest zgoda parlamentarna®. Po drugie, co jest jeszcze bardziej wymowne, zgod-
nie zart. 91 ust. 4 Konstytucji uchwate w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ra-
tyfikacje podejmuje Sejm bezwzgledng wiekszoscia gtosow w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postow. Tym samym nikt inny — poza Sejmem - nie moze
zdecydowac o koniecznosci przeprowadzenia takiego referendum. W tym wypadku
takze nie zostata przewidziana ludowa inicjatywa referendalna, ktéra pozwalataby
uznad, ze w procesie ratyfikacyjnym doceniono role ludu (narodu); obecnie przybiera
ona jedynie postac legitymizujaca. Nie jest przypadkiem, ze tryb referendalny zostat
wykorzystany tylko raz, co miato miejsce przy ratyfikacji umowy o przystapieniu Polski
do UE. Traktaty reformujace, podobnie zresztg jak i inne umowy, ktére przenosity kom-
petencje na rzecz podmiotéw miedzynarodowych, byty juz ratyfikowane za zgoda par-
lamentarng, zreszta nie zawsze przy zastosowaniu procedury przewidzianej w art. 91
Konsytuacji RP**, co budzito istotne kontrowersje, tak doktrynalne, jak i polityczne®.

31 Zob. P. Winczorek, Kilka uwag o polskich referendach, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-

ny”2014,z.2,s. 153-155.

32 Szerzej zob. P. Uziebto, Referendum i co dalej?..., s. 40-41.

33 podobnie M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 205-206.

34 Zob. procedura ratyfikacji Rzymskiego Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Karnego sporza-
dzonego w Rzymie dnia 17 lipca 1998 r. (Dz. U. z 2003 r. Nr 78, poz. 708).

35 ). Jaskiernia, Projekt klauzuli integracyjnej do Konstytucji RP, Pafistwo i Prawo” 2011, z. 1, 5. 7-8.
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Ponadto, z racji positkowego stosowania przepiséw dotyczacych referendum
w sprawie o szczeg6lnym znaczeniu dla pastwa mozna wskazac tez inne zastrzezenia,
przede wszystkim dotyczace uksztattowania wymogu frekwencji czy braku karencji
dla rozstrzygniecia referendalnego, cho¢ w tym przypadku nieosiggniecie wymaganej
prawem frekwencji daje mozliwo$¢ powrotu do etapu wyboru trybu ratyfikacji, a tym
samym wyboru trybu parlamentarnego na wyrazenie stosownej zgody. Oznacza to, ze
nizsza frekwencja nie zamyka drogi do ratyfikacji takiej umowy miedzynarodowej*®.

Wreszcie istotne ograniczenie roli suwerena wida¢ tez w przypadku referendum
zatwierdzajacego zmiany do Konstytucji. Wyborcy nie maja bowiem bezposredniego
wplywu na potencjalne zarzadzenie takiego referendum, co wynika posrednio z po-
zbawienia grupy wyborcéw mozliwosci przedktadania projektéw ustaw o zmianie
Konstytucji. Decyzja o tym, czy referendum zatwierdzajace zostanie przeprowadzone,
nalezy do podmiotéw posiadajacych inicjatywe ustrojodawcza, czyli do co najmniej
92 postéw, Senatu oraz Prezydenta. Jesli zaden z tych podmiotéw nie bedzie zainte-
resowany poddaniem ustawy do zatwierdzenia przez wyborcéw, ci ostatni nie beda
w ogdle uczestniczy¢ w procesie zmiany Konstytucji.

Ponadto referendum zatwierdzajgce zmiany Konstytucji zostato ograniczone przed-
miotowo. Przedmiotem gtosowania ludowego moga by¢ tylko sprawy, ktére odnosza
sie do rozdziatu |, Il'i XIl Konstytucji RP. Co prawda, nie mozna przyja¢, ze musza by¢ one
ujete w tych rozdziatach, lecz powinny sie odnosi¢ do kwestii zasad ustrojowych, praw
i wolnosci jednostki oraz trybu zmiany ustawy zasadniczej*’. Nie zmienia to faktu, ze
zakres takiego referendum zostat istotnie ograniczony, w szczegdlnosci wytaczajac
sfere stosunkéw pomiedzy poszczegdlnymi organami w panstwie, co jednoznacznie
ukazuje rzeczywisty stosunek ustrojodawcy do demokracji bezposrednie;j.

Stosunek ten potwierdza zreszta praktyka ustrojowa. Pod rzadami Konstytugji
z 1997 r. przeprowadzone zostaty tylko dwa referenda ogdlnokrajowe: wspomniane
juz wczesniej referendum akcesyjne z 2003 r. oraz referendum z 2015 r. w sprawach
o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. To ostatnie dotyczyto zmiany systemu wy-
borczego do Sejmu, zmiany zasad finansowania partii politycznych oraz interpretacji
przepisow podatkowych. Nie mozna nie zauwazy¢, ze podjecie inicjatywy referendal-
nej przez Prezydenta w tym wypadku byto catkowicie powigzane z checia osiagniecia
korzysci politycznej przez petnigcego urzad gtowy panstwa Bronistawa Komorowskie-
go, jaka miata by¢ jego reelekcja®®. W praktyce cel ten nie tylko nie zostat osiggniety,
ale takze w duzej mierze zaszkodzit instytucji referendum, czego wyrazem byfa wy-
jatkowo niska frekwencja w gtosowaniu, wynikajaca zaréwno z niktego zainteresowa-
nia spoteczenstwa problematyka bedaca przedmiotem gtosowania, jak i z negatywna
oceng intencji inicjatoréw gtosowania ludowego.

36 podobnie P. Winczorek, Problemy do rozwiqzania, ,Rzeczpospolita” 2002, nr 273; K. Dziatocha, Nie
ma konstytucyjnych przeszkdd, ,Rzeczpospolita” 2003, nr 77.

37 A.Szmyt, O zmianach Konstytucji RP z 1997 . (w 10-lecie jej obowigzywania) [w:] Dziesie¢ lat obowig-
zywania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka, Rzeszéw 2007, s. 309.
38 A K. Piasecki, Bledy, zaniechania i manipulacje politykéw na przyktadzie referendéw w Polsce w 1996
i 2015 roku, ,Polityka i Spoteczenstwo” 2017, nr 2,s. 118.
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W pozostatych przypadkach podejmowane inicjatywy referendalne nie zakonczy-
ty sie sukcesem, przede wszystkim z uwagi na brak zgody Sejmu na zarzadzenie re-
ferendum, a w jednym przypadku niewyrazeniem zgody przez Senat na zarzadzenie
gtosowania ludowego przez Prezydenta. Co znamienne, wszystkie oddolne inicjaty-
wy referendalne nie zyskaty poparcia wiekszosci cztonkéw pierwszej izby polskiego
parlamentu. Od czasu wejscia w zycie obecnej ustawy zasadniczej grupa co najmniej
500 tys. wyborcéw siedem razy skutecznie wniosta do Sejmu wniosek o przeprowa-
dzenie referendum, co jednak nie przetozyto sie na przeprowadzenie gtosowania lu-
dowego. Abstrahujac od tego, czy wnioski te byty w odpowiedni sposéb dopracowa-
ne merytorycznie, generalnie negatywny stosunek aktualnej dla wniosku wiekszosci
parlamentarnej ukazuje podejscie do instytucji referendum ogdélnokrajowego w spra-
wach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa.

Niewiele lepiej prezentuja sie regulacja oraz praktyka postepowania z obywatel-
skimi inicjatywami ustawodawczymi. Trzeba zwréci¢ uwage na to, ze Konstytucja RP
przewidziata wyfacznie posrednia inicjatywe ludowa w zakresie ustawodawstwa,
jednoczesnie wylaczajac z tej formy inicjowania procesu ustawodawczego projekty
ustaw w sprawie zmiany ustawy zasadniczej, co znaczaco zaweza mozliwosci wyko-
rzystywania tej formy partycypacji w polskim porzadku prawnym. Aby projekt usta-
wy zostat skutecznie wniesiony, Konstytucja z 1997 r. wymaga poparcia go przez co
najmniej 100 tys. obywateli. Na poziomie ustawy wskazany zostat tryb postepowania
z wniesieniem projektu obywatelskiego®. Nawet bez analizy tych rozwigzan mozna
zauwazy¢, ze trudno uznac je za proobywatelskie. Przede wszystkim swiadczy o tym
stosunkowo krétki termin na zgromadzenie podpiséw poparcia pod projektem. Wy-
nosi on trzy miesigce od przyjecia zawiadomienia o utworzeniu komitetu inicjatywy
ustawodawczej, co de facto jest terminem krétszym, gdyz zbidrka takich podpiséw
moze sie rozpoczac nie z chwilg przyjecia takiego zawiadomienia, lecz pézniej, dopie-
ro gdy w dzienniku o zasiegu ogdlnopolskim ukaze sie informacja o nabyciu przez ko-
mitet osobowosci prawnej*. Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze przygotowanie projektéw
obywatelskich oraz ich uzasadnie w zaden sposéb nie zostato uproszczone, przede
wszystkim nie przyjeto jakichkolwiek rozwigzan zobowiazujacych organy publiczne
do pomocy w sporzadzaniu tych dokumentéw.

Pomimo stosunkowo licznych préb wniesienia obywatelskiego projektu ustawy
wiekszos¢ z nich konczy sie na etapie zbierania podpiséw, gdyz rzeczone 100 tys.
podpiséw stanowi bariere trudng do pokonania. Jednak nawet skuteczne wniesienie
projektu obywatelskiego nie gwarantuje jego przyjecia w formie ustawy. W ostatnich
dwdch kadencjach rozpatrywane byly tacznie 32 projekty obywatelskie, z ktérych tyl-
ko dwa zostaty uchwalone jako ustawy®'. Co istotne, w Sejmie IX kadencji rozpatrywa-

39 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 . o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (tekst
jedn.:Dz.U.z 2018, poz. 2120).

40 p Uziebto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. z komentarzem,
Warszawa 2008, s. 127-128.

41 Ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojsko-
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nych jest w dalszym ciggu 10 projektéw obywatelskich, ktére nie zostaty rozpatrzone
w Sejmie poprzedniej kadencji. Jak dotychczas, w Zadnym z tych przypadkéw poste-
powanie ustawodawcze nie zostato zakoriczone®. Natomiast ze wzgledu na zasade
dyskontynuacji szes¢ projektéw obywatelskich, wniesionych jeszcze w Sejmie VIl ka-
dencji, zakoniczyto swéj byt prawny.

Stosunek wiadzy publicznej do mechanizméw partycypacyjnych widoczny jest
tez w sposobie regulacji wystuchania publicznego, ktérego przeprowadzenie zalezy
od woli wiekszosci cztonkéw komisji rozpatrujacych projekt ustawy czy — w przypad-
ku rozporzadzen — od podmiotu odpowiedzialnego za jego powstanie, co faktycznie
marginalizuje wykorzystanie tego instrumentu®. Zreszta wypowiedzi podczas takiego
wystuchania w zaden sposéb nie musza by¢ uwzgledniane, a nawet nie ma koniecz-
nosci ustosunkowania sie do ewentualnego ich niewziecia pod uwage. Nie zostata
rowniez uregulowana procedura konsultacji ludowych, cho¢ - przynajmniej teoretycz-
nie — takie konsultacje powinny byc¢ prowadzone w fazie przygotowywania projektow
ustawodawczych*. Wreszcie trudno znalez¢ jakiekolwiek regulacje przewidujace za-
stosowanie na szczeblu ogdélnokrajowym mechanizméw deliberacyjnych, jak np. pa-
nele obywatelskie.

Wszystkie przywotane przykfady pozwalaja na stwierdzenie, ze rola zbiorowego
podmiotu suwerennosci w procesie sprawowania wtadzy w Polsce jest bardzo mocno
ograniczona, w zasadzie wytacznie do wyrazenia poparcia w wyborach na okreslonych
kandydatéw, z reguty zresztg niezgtaszanych z oddolnym poparciem, lecz poparciem
najsilniejszych ugrupowan politycznych. Dlatego tez trzeba sie zgodzi¢ z teza Marci-
na Rachwata, ze ,trudno spodziewac sie, aby sami politycy przekazali wiecej wtadzy
w rece ogotu obywateli. W zwigzku z tym to zorganizowane spoteczenistwo obywa-
telskie musi zapoczatkowac dziatalnos¢ nakierowang na zwiekszenie roli demokracji
bezposredniej w Polsce”*. W efekcie realizacja zasady suwerennosci narodu w Polsce
pozwala stwierdzi¢, ze w duzej mierze stanowi ona jedynie fasade ustrojowa i nie za-
pewnia realnego udziatu zbiorowego podmiotu suwerennosci w sprawowaniu wtadzy.

Literatura

Borski M., Wystuchanie publiczne — wazna, chociaz niedoceniana, instytucja demokracji partycypa-
cyjnej, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2016, nr 16.

wego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura
Ochrony Rzadu, Paiistwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz. U. poz. 1321) oraz ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 ograniczeniu handlu w niedziele
i Swieta oraz w niektdre inne dni (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r,, poz. 158).

42 7Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/page.xsp/przeglad_projust [dostep: 22.10.2022].

43 M. Borski, Wystuchanie publiczne - wazna, chociaz niedoceniana, instytucja demokracji partycypa-
cyjnej, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2016, nr 16, s. 41-42.

44 Szerzej zob. P. Kuczma, Model ogdinokrajowych konsultagji..., s. 302 i nn.

4 M. Rachwat, Demokracja bezposrednia w Polsce - fikcja czy rzeczywisto$¢?,,Przeglad Politologiczny”
2010,nr1,s.113.



Suwerennos$¢ ludu (narodu) w Polsce - zasada ustrojowa czy mit zatozycielski? 49

Buquet D., Gallo A., Eleccién presidencial a tres vueltas: efectos de las primarias abiertas, simultd-
neas y obligatorias en Argentina y Uruguay, ,Opinido Publica” 2022, vol. 28, num. 2.

Dziatocha K., Nie ma konstytucyjnych przeszkéd, ,Rzeczpospolita” 2003, nr 77.

Freidenberg F., Democracia interna en los partidos politicos [w:] Tratado de derecho electoral com-
parado de América Latina, eds. D. Nohlen, D. Zovatto, J. Orozco, J. Thompson, México 2007.

Garlicki L., Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005.

Haro R., Elecciones primarias abiertas. Aportes para una mayor democratizacion del sistema poli-
tico, ,Revista de Estudios Politicos” 1992, num. 78.

Hodun M., Behind Closed Doors: Candidate (S)election in Poland [w:] Standing Out from the Crowd
Political Parties’ Candidate (S)election in the Transatlantic World, eds. T. Muzergues, D. Scaduto,
Washington 2022.

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/page.xsp/przeglad_projust.

Jabtonski M., Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007.

Jaskiernia J., Projekt klauzuli integracyjnej do Konstytucji RP, ,Parstwo i Prawo” 2011, z. 1.

Konfederacja, https://konfederacja.pl/prawybory/.

Kryszen G., Ogdinokrajowe referendum iniciowane przez obywateli a polskie prawo referendalne,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 4.

Kryszen G., Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej, Biatystok 2020.

Kucinski J., System rzqddw Rzeczypospolitej Polskiej w swietle Konstytucji z 1997 roku (prolegome-
na),,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawo” 2016, nr 94.

Kuczma P, Model ogéinokrajowych konsultacji spotecznych w Polsce, Torun 2018.

Langer W., Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z 19 stycznia 2016 r. (sygn. akt Il SW 168-169/15)
stwierdzajqcej waznos¢ wybordw do Sejmu i Senatu. Czy wyzsze progi wyborcze dla koalicji
majq sens?, ,Przeglad Konstytucyjny” 2017, nr 2.

Magus W., Prezydenckie prawybory w Platformie Obywatelskiej jako przyktad politycznego show,
,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2012, nr 2.

Misiak R., Uwarunkowania spoteczne powstawania narodéw w Europie, ,Studia Koszalirisko-Koto-
brzeskie” 2013, nr 20.

Peszynski W., Tomczak t., Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci wyboréw a wielkos¢ okregu
i metoda podziatu mandatdw. Symulacja zmiany parametrdw na przyktadzie wynikéw gfoso-
wania w wyborach do Sejmu RP, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 2.

Piasecki A.K., Bfedy, zaniechania i manipulacje politykéw na przyktadzie referendéw w Polsce
w 19962015 roku, ,Polityka i Spoteczenstwo” 2017, nr 2.

Platforma Obywatelska, https://platforma.org/aktualnosci/prawybory-prezydenckie.

Rachwat M., Demokracja bezposrednia w Polsce - fikcja czy rzeczywistosc?, ,Przeglad Politologicz-
ny”2010, nr 1.

Rachwat M., Referendum w opinii elit politycznych Il RP, ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”
2013, nr4.

Rakowska-Trela A., Zasada suwerennosci narodu a zasada paristwa prawa. Miedzy harmoniq a kon-
fliktem [w:] Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Zasada suwerennosci. Problemy wybrane, red.
K. Skotnicki, A. Domarniska, £t6dz 2017.

Rulka M., Proporcjonalne formuty wyborcze i ich konsekwencje, ,Studia Prawnicze” 2010, nr 2.

Sarnecki P, Opinia o projekcie ustawy o referendach ogéinokrajowych (druk sejimowy nr 962), https://
orka.sejm.gov.pl/rexdomk4.nsf/0/18197C7D2A68A05BC1256C8E00447402/5file/12410-02.rtf.

Stec A., Szwatek G., Jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do Senatu RP (2011-2019) -
problem wagi gtosu, ,Przeglad Sejmowy” 2021, nr 2.



50 Piotr Uziebto

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. Zieba-Zatucka,
Rzeszéw 2007.

Uziebto P, Demokracja partycypacyjna. Wprowadzenie, Gdarisk 2009.

Uziebto P, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. z komentarzem,
Warszawa 2008.

Uziebto P., Referendum i co dalej? O wyniku referendum ogdéinokrajowego i jego skutkach, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2.

Uziebto P, Zgtaszanie kandydatéw w wyborach do Sejmu i Senatu. Wybrane problemy, ,Studia Wy-
borcze” 2015, t. 20.

Winczorek P, Kilka uwag o polskich referendach, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
2014, z. 2.

Winczorek P, Problemy do rozwiqgzania, ,Rzeczpospolita” 2002, nr 273.

Wiszowaty M.M., Referenda dla obywateli — rekomendacje dotyczqce zmian w polskiej regulacji
prawnej instytucji referendéw zaproponowane przez organizacje spoteczne skupione wokdét In-
stytutu Spraw Obywatelskich [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkie-
wicz, B. Banaszak, Warszawa 2016.

Witkowski Z., Siedem grzechéw gtéwnych polskiej klasy politycznej wobec wyborcéw, wyboréw
i prawa wyborczego, Torur 2015.

Witkowski Z., Serowaniec M., ,Political Offenses” against the Nationwide Referendum in Poland,
,Przeglad Konstytucyjny” 2018, nr 2.

”

Streszczenie
Piotr Uziebfo
Suwerenno$¢ ludu (narodu) w Polsce - zasada ustrojowa czy mit zatozycielski?

Celem niniejszego artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie dotyczace charakteru zasady su-
werennosci ludu (narodu) z perspektywy mozliwosci wykonywania wtadzy przez ten zbiorowy
podmiot suwerennosci. Wnioski z tej analizy sa raczej pesymistyczne. Widoczne jest bowiem
daleko idace ograniczenie roli wyborcéw w procesie zgtaszania kandydatéw w wyborach. Do-
datkowo system wyborczy prowadzi do istotnego znieksztatcenia woli wyborow. Takze w sferze
demokracji partycypacyjnej rola suwerena jest limitowana, co widoczne jest chociazby w braku
mozliwosci doprowadzenia do referendum oddolnego, a takze niemozliwosci uchwalania ustaw
w gtosowaniu ludowym. Brakuje réwniez wskazania okresu zwigzania wtadz panstwowych wy-
nikiem referendalnym. Istotne wady maja tez unormowania innych mechanizméw partycypa-
cyjnych, takich jak: inicjatywa ustawodawcza obywateli, konsultacje spoteczne czy wystuchanie
publiczne.

Stowa kluczowe: suwerennos¢ ludu; wybory; referendum; inicjatywa ludowa.
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Summary
Piotr Uziebto
Sovereignty of the People (Nation) in Poland - Constitutional Principle or Founding Myth?

The aim of the article is to answer the question concerning the nature of the principle of the
sovereignty of the people (nation). The Author considers this problem from the perspective of
the ability of this collective subject of sovereignty to exercise power. The conclusions of this
analysis are rather pessimistic. Indeed, a far-reaching limitation of the role of voters in the pro-
cess of nominating candidates in elections is apparent. Additionally, the electoral system leads
to a significant distortion of the will of the voters. Also in the sphere of participatory democracy,
the role of the sovereign is limited, which is evident, for example, in the inability to bring about
a bottom-up referendum, as well as the impossibility of passing laws by popular vote. There is
also no indication of the period for which the state authorities are bound by the referendum
result. There are significant defects in the standards of other participation mechanisms, such as:
citizens'legislative initiative, public consultations or public hearing.

Keywords: sovereignty of the people; elections; referendum; popular initiative.
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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].
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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.
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The European Dimension of the Constitution
of the Czech Republic

The process of integrating the countries of Central and Eastern Europe into the Euro-
pean Union, made possible by the Maastricht Treaty in the early 1990s, was formally
commenced after the EU summit in Copenhagen in 1993. The European Council ap-
proved a set of criteria in June 1993 and undertook to accept new members if the
individual countries met them. These criteria included political ones: rule of law, stabil-
ity of institutions guaranteeing democracy, human rights, and respect for minorities
and economic criteria such as the existence of a functioning market economy and
the ability to measure up to competitive and other pressures of the market in the EU,
including compliance with the goals of the political, economic, and monetary union.
The Association Agreement between the Czech Republic and the European Commu-
nities' was signed on 4 October 1993 in Luxembourg and, after ratification, entered
into force on 1.2.1995. It contained a so-called suspension clause allowing for the uni-
lateral amendment of the European Agreement if, while performing this agreement,
the Czech Republic fails to respect “democratic principles and human rights, as well as
the principles of a market economy.”? The European Commission introduced an annual
evaluation report and monitored the transformation of political and economic institu-
tions in detail. Criteria for accession to the European Union were extended post facto
to include a requirement for harmonizing the laws of candidate countries with EU law,
a fact which exhibited itself in increased legislative activity in the interest of ensuring
a timely and smooth integration process that usually meant the mechanical approval
of government bills presented to parliament® to harmonize national law with the legal
framework of the EU without thorough prior political debate.”

The Czech Republic officially submitted its application to the European Union in
January 1996, was included in the list of the first six candidates for extension of the

! European agreement establishing association between the EC and members states as one party

and the Czech Republic as the other party (Communication by the Ministry of Foreign Affairs of the
Czech Republic No. 7/1995 Coll.).

2 M.Tomasek a kol., Prdvo Evropské unie, Praha 2013, p. 47.

3 The share of acts in transformed regulations amounted to about a quarter.

4 M.Tomasek a kol., Prdvo Evropské unie..., p. 214.
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European Union in July 1997, and, later, based on an intergovernmental conference,
was officially invited to accede to the EU. The European Union was extended to include
ten new members on 1 May 2004, one of these was the Czech Republic.

The most important issue that was resolved by all of the countries striving to ac-
cede to the European Union was the manner in which constitutionally confirming the
transfer of the competences of the state to the union or its bodies was ensured and
what the consequences of this would be. The Europeanization of national institutions
meant that candidate countries had to search for and find a constitutional basis for
the transfer of powers to an international organization; simultaneously, the need was
anticipated for the resolution of the issue of the level of the preservation of their sov-
ereignty and the transformation of national law.?

It took almost three years of effort to amend the Constitution of the Czech Republic
until Parliament finally approved the government bill for the Constitutional Act, prom-
ulgated under no. 395/2001 Coll., commonly referred to as the Euro Amendment to
the Constitution.

This amendment to the constitution in particular led to change to Art. 1 of the
Constitution of the Czech Republic, this being by supplementation of paragraph 2,
which constitutionally declares the general legal principle of compliance with the ob-
ligations ensuing for the Czech Republic from international law.° This means not only
compliance with obligations which the Czech Republic has contractually assumed, but
also obligations consisting in compliance with the standards of customary interna-
tional law, in particular those that are ius cogens in nature.” The explanatory memo-
randum for the amendment to the constitution emphasized the fact that constitu-
tional confirmation of the obligation of the state and all of its bodies to comply with
the obligations ensuing from international law also relates to unilateral legal acts of
the Czech Republic performed outwardly. These obligations also include the binding
decisions under international law of certain international organizations and institu-
tions, in particular the rulings of the European Court of Human Rights.? At the same
time, by declaring this principle, the constitution made it a part of the constitutional
characteristics of the Czech Republic as a democratic constitutional state, which con-
stitutionally confirms the binding nature not only of its own law, but also international

5 Compare V. Jiraskova, Ustavni zdklad, na kterém se ¢lenské stdty vzdaly svych kompetenci a zptisob
jejich preddni Evropské unii (komparativni vyklad) [in:] V. Pavli¢ek a kol., Suverenita a Evropskd integra-
ce, Praha 1999; eadem, Role Parlamentu CR a legislativa EU [in:] Europeizace ndrodnich prdvnich rddu,
ed. L. Tichy, Praha 2000, pp. 54-61; eadem, Ustavni podminky pFistoupeni k EU v zemich stfedni a vy-
chodni Evropy [in:] Ustavny poriadok Europskej unie a jeho vplyv na Ustavu a zdkony ¢lenskych stdtov,
ed. L. Mokra, Bratislava 2007; P. MIsna, Reflexe komunitdrniho prdva v Ustavdch stfedoevropskych stdtu,
“Casopis pro pravni védu a praxis” 2008, ¢. 1, pp. 22-30.

6 The constitution-makers made no secret of the fact that the source of inspiration for the constitu-
tional statement was Art. 9 of the Constitution of the Polish Republic and Art. 5 (4) of the Constitution
of the Swiss Confederation.

7 P.Mlsna, J. Knézinek, Mezindrodni smlouvy v ceském prdvu, Praha 2009, p. 176.

8 Snémovni tisk ¢. 884, Poslanecka snémovna Parlamentu, lll. volebni obdobi, 2000.
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law.’ But as the doctrine states, direct incorporating effects cannot be inferred from
it, but above all interpretative effects, this concerning a rule of interpretation that the
interpretation of the other provisions of the Constitution of the Czech Republic must
be governed by.'

While adjudicating on the constitutional conformity of the European Arrest
Warrant," the Constitutional Court refers to Art. 1 (2) of the constitution and the prin-
ciple enshrined therein of respecting international obligations. In combination with
Art. 10 of the Treaty Establishing the European Community, it based its decision on the
principle of loyal cooperation and made an institutional rule of it for the interpretation
of Czech law in accordance with the objectives of European integration.'?

Change to the relationship between Czech law and international law was expressed
by the reformulation of Art. 10 of the Constitution of the Czech Republic, meaning sig-
nificantly strengthening the monistic component of this relationship. According to the
regulation to date, a dualistic approach was taken toward the majority of international
treaties and the monistic concept was only taken as a point of departure for the group
of international treaties on human rights and basic freedoms, introduced as a special
category of international treaties by Constitutional Act No. 23/1991 Coll.”

The new version of Art. 10, representing a general reception provision, determined
four conditions, the meeting of which leads to all international treaties determined by
type in Art. 49 of the Constitution becoming part of the Czech system of laws and thus
being directly incorporated into it. According to this provision, the consent of Parlia-
ment to ratification is required for agreements regulating the rights and obligations
of persons, alliance agreements, peace and other political treaties, agreements which
lead to membership of the Czech Repubilic in international organizations, economic
agreements of a general nature, and agreements on other issues, the regulation of
which is reserved by law.

For an international treaty to become part of the body of laws, the Constitution
requires cumulative meeting of the following conditions: a) the promulgation of the
international treaty in the manner determined by law; b) the consent of Parliament
to ratification; c) ratification by the President of the Czech Republic; d) the binding
nature of such an agreement for the Czech Republic. By meeting these conditions,

o Ibid.

10" V. David, P. Bure$, M. Faix, P. Sladky, O. Svatek, Mezindrodni prdvo vefejné s kasuistikou, 2. vyd., Praha
2011, p. 126.

" Council Framework Decision of 13 June 2002 on the European arrest warrant and the surrender
procedures between Member States 2000/584/JHA.

120, Hamulak, Eurozatykac, tii dstavni soudy a dominance prdva Evropské unie, Olomouc 2011,
pp. 89-90.

13 Compare § 2 of the provision of Act No. 23/1991 Coll., which introduces the Charter of Fundamen-
tal Rights and Basic Freedoms as a constitutional act of the Federal Assembly of the Czechoslovak
Federal Republic “International agreements on human rights and basic freedoms, ratified and pro-
mulgated by the Czech and Slovak Federal Republic, are generally binding within its territory and
take precedence over the law." Regarding the historical reasons for creation of this narrow category of
agreements, compare J. Malenovsky, Mezindrodni prdvo verejné. Obecnd cdst, Brno 1993, p. 73.
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the international treaty gains application priority over the law, although in a standing
subordinate to constitutional acts." The standards of international law are transposed
into national law without their losing the form of international law."

An amendment to the Constitution of the Czech Republic, Constitutional Act
No. 395/2001 Coll,, led not only to the constitutional confirmation of the relationship
between Czech law and international law, but also to the possibility of the transposi-
tion of certain powers of the constitutional bodies to an international organization
or institution, which created a sufficient constitutional basis for European integration,
a legal foundation on which it was possible to implement the accession of the Czech
Republic to the European Union.

If Art. 10 of the Constitution expresses the relationship between international and
domestic law, then Art. 10a is the definition of Czech law in terms of competence
regarding community law. It does not speak of any application priority or the trans-
position of community law to national law, and it does not include any exhaustive
or demonstrative list of transposed competences, but it concerns the constitutional
delegation of power and the constitutional competence to transfer certain powers
of a sovereign state to an international organization or institution. And because the
transfer of the powers of a sovereign state is concerned, then if the Constitutional Act
so determines, the constitution-makers reserve the option to replace such consent by
Parliament with sovereign consent, the consent of the people given in a referendum.
The consent of Parliament to ratify such an agreement requires a constitutional major-
ity. Itis thus clear that the transfer of powers to an international organization or institu-
tion is the defining characteristic of the agreements which, due to their fundamental
importance, require the consent of Parliament to ratification, an approved constitu-
tional majority, i.e., a three-fifths majority of all deputies and a three-fifths majority of
all senators present. This ensures the constitutional consent of the majority to restrict
exercising sovereign power, to the transfer of not all, but only certain attributes of ex-
ercising of the powers of a sovereign state.'® The bounds of such transfer are given
by constitutional order (Art. 112 of the Constitution), and, in particular, by the mate-
rial core of the constitution, articulated in Art. 9 (2) by the categorical prohibition of
change to the fundamental requirements of a democratic constitutional state.

The basic point of departure for the relationship between the Czech constitutional
order and the European constitutional order, but also its relationship to international
law, as already mentioned above, is Art. 1 (2) of the Constitution.'” This can be regard-
ed as value orientation open to international constitutional order and European law.'®
This is at the same time universal, as opposed to Art. 10 of the Constitution that relates
only to a certain type of international treaty, though only being a declaration of the

4 ). Kysela, Z. Kiihn, Aplikace mezindrodniho prdva po piijeti tzv. euronovely Ustavy CR, “Pravni rozhle-
dy”2002,¢.7,p.311.

15 M. Bobek, P. B¥iza, J. Komarek, Vnitrostdtni aplikace prdva Evropské unie, Praha 2011, pp. 414-415.
16 p.Misna, J. Knézinek, Mezindrodni smlouvy..., p. 190.

17" “The Czech Republic meets all of the obligations ensuing for it from international law.”

8 M. Bobek, P. B¥iza, J. Komarek, Vnitrostdtni aplikace..., p. 413.
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fact that the obligations of the Czech Republic under international law already ensue
from international law. The explanatory memorandum on the government bill states
that this provision should not mean the full effect of all international obligations."

Art. 10a of the Constitution of the Czech Republic then confirms the special cat-
egory of international treaties without intentionally or explicitly mentioning the Eu-
ropean Union,” in general allowing the transfer of certain powers to basically any in-
ternational organization or institution, among others, for example, the International
Criminal Court.?" International treaties on such transfer of powers require the consent
of Parliament by ratification with a constitutional majority,** or by a decision by Parlia-
ment in the form of approval of a constitutional act that such consent by Parliament
will be replaced by sovereign consent in a referendum.

In order to answer the question of how the law of the European Union operates
and acts in the Czech system of laws, a decisive factor is the interpretation of the rela-
tionship of Arts. 10 and 10a of the Constitution of the Czech Republic. There is a con-
siderable amount of inconsistency among constitutional lawyers as regards this issue.
One group of opinions of legal authorities in the academic world assumes that Arti-
cle 10 of the Constitution is an interpretative provision, a set of all international treaties
according to the criteria specified here, and agreements which transfer certain powers
of the authorities and bodies of the Czech Republic to international organizations or
institutions are only a subset of these international treaties. From this, they draw the
conclusion that the application priority of international treaties in general relates also
to these agreements.”

The second group of authors ascribes not only competence effects to Art. 10a of
the Constitution, but implicitly also incorporation effects, whereas the method of in-
corporation, the relationship toward national law is, in their opinion, determined by
the very law that should be incorporated.** Together with the transfer of certain pow-
ers, according to these opinions, legislative power was thus transferred to an external
entity that itself, within the framework of powers transferred in this manner, deter-
mines the content of regulation of legal relations and effects in the national system of
laws. “This is to say that community law, be this primary or secondary, is applied with
all of its specific consequences not due to the fact that the domestic constitution so

19 V. Sladecek, V. Mikule, R. Suchanek, J. Syllova, Ustava Ceské republiky. Komentd, 2. vyd., Praha 2016
(¢l. 1 odst. 2 Ustavy), p. 16.

20 Compare for example Art. 7 (2) of the Constitution of the Slovak Republic or Art. 23 (1) of the
Constitution of FRG.

21 Rome Statute of the International Criminal Court, promulgated under ¢. 84/2009 Sb. m. s. Compa-
re J. Kratochvil, Rimsky statut Mezindrodniho trestniho soudu neni v rozporu s Ustavou, “Pravni rozhledy”
2007, ro¢. 15, €. 15, pp. 537-543.

22 Art. 39 (4) of the Constitution of the Czech Republic.

2 ). Malenovsky, Mezindrodni smlouvy podle ¢l. 10a Ustavy CR, “Pravnik” 2003, ¢. 9, pp. 841-854; idem,
Ve véci ustavniho zdkladu pisobeni komunitdrniho prdva uvnitt CR nebylo Fe¢eno posledni slovo, “Pravni
rozhledy” 2004, ro¢. 12, €. 6, pp. 227-229.

24 7.Kihn, J. Kysela, Na zdkladé ¢eho bude ptisobit komunitdrni prdvo v éeském prdvnim Fddu?, “Pravni
rozhledy” 2004, ro¢. 12, ¢. 1, pp. 23-27.
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determines, but because community law itself so determines. [...] It is absolutely es-
sential for the domestic constitution to speak of incorporation, the direct effectiveness
and priority of community law, as the reason for the direct effectiveness and priority
does not lie in the domestic constitution but in the community ‘constitution’.”*

This opinion was also adopted by the Constitutional Court, when, in its ruling on
Sugar Quota lll, it refused to judge the issue of the validity of standards of EU law and
referred to the fact that the European Court of Justice is responsible for such judge-
ment, saying that “associated with transfer of certain powers to the EC is also loss of
freedom on the part of the Czech Republic to determine the national effects of com-
munity law, which are derived in the areas in which this transfer occurred directly from
community law. The provisions of Art. 10a of the Constitution thus in fact have an ef-
fect which works in both directions: i.e. they create a normative basis for transfer or
powers and at the same time it is this provision of the Constitution which opens up
the national system of laws to the effects of community law, including rules relating to
its effects inside the system of laws of the Czech Republic?® The Constitutional Court
thus accorded a two-way effect to Article 10a of the Constitution and at the same time,
evidently inspired by the similar German ruling on Solange | and I, the conditional
nature of powers conferred and the possibility of their reclamation by the national au-
thorities of the Czech Repubilic if the exercising of conferred powers were to be in con-
flict with the fundamental (immutable) essentials of a democratic constitutional state.

By means of the Euro Amendment, Article 10b of the Constitution modified coop-
eration of the government and Parliament in issues of the European Union. The trans-
fer of certain powers of the Czech Republic to the European Union, including part of its
legislative powers, also led to a significant extent to the reduction of the powers of Par-
liament. It is said that half of the current Czech legislation is affected by the legal acts
of the Union.” Increasing the legitimacy of decision-making processes on the level of
the European Union is domestically constitutionally supported by strengthening the
control functions of Parliament in the field of the European agenda and also deep-
ening the information obligation of the government in relation to both chambers of
Parliament. The Chamber of Deputies and the Senate create committees for European
affairs, the decisions of which are recommendatory in nature for the government, and
the government should take these into consideration when formulating its standpoint
for negotiations in the bodies of the European Union. The rules of procedure of both
chambers of Parliament formulate the institution of the so-called bound mandate, ac-
cording to which the government must request the prior consent of Parliament in ex-
haustively determined cases and without which it cannot express consent on behalf
of the Czech Republic when voting in the Council. Each chamber of Parliament has
the right to veto the consent of the government separately. Both the rules of proce-

25 7. Kiihn, Jesté jednou k tstavnimu zdkladu ptisobeni komunitdrniho prdva v ¢eském prdvnim fddu,
“Pravni rozhledy” 2004, ro¢. 12, ¢. 10, p. 396.

2 p|.US 50/04.

27 p.Rychetsky, T. Langasek, T. Herc, P. Misna a kol., Ustava Ceské republiky. Ustavni zdkon o bezpecnosti
Ceské republiky. Komentdr, Praha 2015, p. 156.
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dure also regulate the institution of so-called parliamentary reservation, the subject
of which is an obstacle to issuance of the final standpoint of the government during
negotiations in the Council until the process of granting prior consent by Parliament
is concluded.”®

The Euro Amendment also brought fundamental change to the powers of the Con-
stitutional Court (Art. 87 [1] a and b, Art. 87 [2], and Art. 88 [2] of the Constitution) and
of the general courts (Art. 95 [1] and [2] of the Constitution). The powers of the Consti-
tutional Court were extended to include the performance of checks on the harmony
of international treaties in accordance with Art. 10a and Art. 49 of the Constitution
with the constitutional order, this concerning preventative checks, characteristic for
the constitutional system with a specialized and concentrated constitutional judiciary.
According to this provision, a petition filed with the Constitutional Court can only be
used to seek review of a limited range of international treaties, so-called presidential
treaties, and the actively legitimized entities entitled to submit such a petition in the
individual stages of the ratification process are, according to the provisions of amend-
ed Act No. 182/1993 Col. on the Constitutional Court, either one of the chambers of
Parliament as a whole or a group of at least 41 deputies or 17 senators or the Czech
President. The submission of such a petition constitutes an obstacle to the completion
of a ratification process that is already underway and, after proceedings have been
held, the Constitutional Courtissues a ruling stating either that the international treaty
or part thereof is in conflict with constitutional order and specifies the provisions of
constitutional order that the treaty is in conflict with. Such rulings prevent the ratifica-
tion of international treaties until such time as such a discrepancy is remedied. If the
Constitutional Court comes to the conclusion that the international treaty is not in
conflict with constitutional order, it will then issue a ruling stating that ratification is
also not in conflict with constitutional order. Apart from the claimant, the Parliament,
the Czech President, and the government are also participants in proceedings with the
Constitutional Court.

The decision about the accession of the Czech Republic to the European Union was
made by means of a referendum.?”® An effort to weaken criticisms of the “undemocratic
nature” of the European Union led in particular the Commission to call on candidate
countries to take advantage of the possibility of involving citizens in decision-making
about issues of accession to the EU and consulting them about such a step.*

Under Art. 2 (2) of the Constitution of the Czech Republic, power is given to a con-
stitutional act to determine cases when people acting as the sovereign can exercise
state power directly.

28 Compare § 109b (3) on the Rules of Procedure of the Chamber of Deputies (zak. ¢ 90/1995 Sb.)
and § 109b (3) on the Rules of Procedure of the Senate (zak. ¢. 107/1999 Sb.).

29 Constitutional Act No. 515/2002 Coll. (Ust. zak. & 515/2002 Sb.), on the Referendum on accession
of the Czech Republic to the European Union.

30 Ch. Lequesne, Napomdhd evropskd integrace kondni referend? [in:] Demokracie v Evropé. Piispévky
k tématu demokratického obcanstvi v Evropé, eds. M. MacDonagh-Pajerovd, Ch. Lequesne, Praha 2006,
p. 70.
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Parliament used this possibility, and the first ever constitutional act on a referen-
dum conceived this as an obligatory and decisive referendum.’' Its subject was acces-
sion to the European Union, whereas the conditions subject to which the Czech Re-
public would accede to the European Union were contained in the Treaty of Accession.
The wording for the referendum was: Do you agree to the Czech Republic becoming
a member state of the European Union on the basis of the Treaty of Accession to the
European Union?

As far as the determination of conditions for the validity of the referendum are
concerned, the constitutional act was very liberal, and was based on the premise that
the decision on accession should be a matter for active citizens to make, and, for this
reason, the votes of voters who abstained from voting would not be added to the
votes cast against accession. The consent of an absolute majority of participants was
thus sufficient to ensure the validity of the referendum without participation being
determined by a minimum number of citizens entitled to vote.** The decision in the
referendum was regarded as sufficiently legitimate, and its positive outcome replaced
the consent of Parliament to the ratification of the Treaty of Accession. The power to
declare the referendum and announce its results was entrusted to the Czech President.
Conditions for exercising voting rights, details about the proposal, declaration, and
performance of the referendum and the announcement of its results were left to the
law.*® Judicial review of the procedure for the performance of the referendum and its
compliance with the constitutional act on the referendum and the act issued to per-
form it was entrusted to the Constitutional Court.

Voting on the accession of the Czech Republic to the European Union also neces-
sitated the provision of access to the Treaty of Accession of the Czech Republic to the
EU to the public before voting in the referendum. The act determined the obligation to
make the treaty available to all for viewing at municipal offices at least 21 days before
the referendum was to be held.

The referendum was held in June 2003 and 55.21% of citizens entitled to vote par-
ticipated, of which 77.33% voted in favor of accession of the Czech Republic to the
European Union. The new power to approach the Constitutional Court with a petition
asking it to review the harmony of an international treaty with constitutional order was
not exercised by the authorized entities and, upon the ratification of the Treaty of Ac-
cession of the Czech Republic to the European Union, the constitutional presumption
regarding its harmony with the constitutional order of the Czech Republic became an
irrefutable constitutional presumption at the moment of ratification and a check a po-
steriori is ruled out in view of the principle of pacta sunt servanda.®*

31 Compare Constitutional Act No. 515/2002 Coll., on the Referendum on accession of the Czech

Republic to the European Union.

32 Several candidate countries determined a condition for minimum participation by their citizens
for the validity of the referendum, e.g. Lithuania, Hungary, Poland and Slovakia.

33 Act No. 114/2003 Coll. (zak. ¢. 114/2003 Sb.), on Performance of a referendum on accession of the
Czech Republic to the European Union.

34 For more details regarding the course of the referendum on the accession of the Czech Republic
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The Euro Amendment also adopted a tried and tested instrument of diffuse con-
stitutional justice, constitutionally confirming that judges are bound by law and an
international treaty that is part of the national system of laws and also empowers the
general courts to judge the conformity of a different legal regulation with the law or
such an international treaty, without at the same time entrusting them with derogat-
ing powers to annul such regulations due to their non-conformity. If any discrepancy
is discovered in an act or other legal regulation, the principle of application priority
comes into play and the judge uses the provisions of the international treaty (Art. 10 of
the Constitution). Only if the court comes to the conclusion that the act which should
be used is in conflict with constitutional order does it submit the matter to the Consti-
tutional Court. Derogating powers are thus, in this case, unless the act is annulled by
law-makers, only given to the Constitutional Court, only due to the conflict of such an
act with the constitutional order, the legal definition of which is contained in Art. 112
of the Constitution. If an exhaustive list of international treaties is not included by Arti-
cle 112 of the Constitution in the constitutional order, then support for the derogating
effects of a ruling of the Constitutional Court for alleged and possibly also established
nonconformity of national regulations with an international treaty is questionable.
The ruling of the Constitutional Court No. 403/2002 Coll. adjudicating a petition for
the repeal of two provisions of the Act on Bankruptcy and Settlement, also includes
a conclusion, by means of which the Constitutional Court interpreted the term consti-
tutional order extensively, this being with the support of Art. 1 (2) and indirectly also
Art. 95 (2) of the Constitution, including in the term constitutional order also ratified
and promulgated international treaties on human rights and fundamental freedoms,
in an attempt to preserve their reference aspect for the evaluation of national law.
“Constitutional enshrinement of general incorporation standards, and thus overcom-
ing of the dualistic concept of the relationship between international law and national
law, cannot be interpreted in the sense of removal of the reference aspect of ratified
and promulgated international treaties on human rights and fundamental freedoms
for evaluation of national law by the Constitutional Court, this being with derogative
effects”*® The Constitutional Court thus extended its derogative powers and also en-
tered into the autonomous space that is reserved for law-makers.>

The Constitutional Court had until that time avoided answering the question as
to whether it regards itself as judicial authority and thus whether the provisions of
Art. 234 of the Treaty Establishing the European Community apply to it, entitling, but
also obliging, the national court of last instance to submit preliminary questions to

to the EU, see EU. J. Jirasek, K prvnimu referendu v Ceské republice, “Acta Universitatis Palackianae Olo-
mucensis, Facultas luridica”2003/2004, ¢. 5-6, pp. 255-266.

35 Ruling PI. US 36/01, announced under no. 403/2002 Coll.

36 Ruling of the Constitutional Court No. 403/2002 Coll. caused unusually fierce controversy. Com-
pare for example J. Filip, Ndlez & 403/2002 Sb. jako rukavice hozend ustavoddrci Ustavnim soudem,
“Pravni zpravodaj” 2002, & 11; Z. Kiihn, J. Kysela, Je Ustavou vZdy to, co Ustavni soud fekne, ze Ustava je?,
“Casopis pro pravni védu a praxi” 2003, ¢. 3; P. Hollander, Dotvdreni Ustavy judikaturou Ustavniho soudu
lin:] Deset let Ustavy Ceské republiky, vychodiska, stav, perspektivy, ed. J. Kysela, Praha 2003, p. 122 ff.
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the Court of Justice of the European Communities in issues of the interpretation of
community law. For the time being, it seems rather that the majority of judges at the
Constitutional Court tend to regard both supreme courts as such authorities. Such
a position does not, however, prevent the Constitutional Court from issuing rulings in
issues in which objection is made to the alleged breach of the right to a fair trial within
the meaning of Art. 36 of the Charter of Fundamental Rights and Basic Freedoms, con-
sisting in the opinion of the claimant in breach of the obligation to approach the Euro-
pean Court of Justice with the preliminary question. Also, in my opinion, in the interest
of ensuring the uniformity of Community law before the national courts, the Consti-
tutional Court will be exposed to pressure by the European Court of Justice, which is,
in accordance with Art. 220 of the Treaty Establishing the European Community, the
defender of Community rights, for it too to use the institution of preliminary questions
in justified cases not yet resolved by the case law of the European Court of Justice.

The consequences of proceedings on the harmony of international treaties with
constitutional order are extremely important. At the same time, however, they are also
relatively less frequent. In two of its rulings,?” the Constitutional Court dealt with the
harmony of the Treaty of Lisbon. In both substantive rulings, it came to the conclu-
sion that the given treaty is not in conflict with the constitutional order of the Czech
Republic.

The Senate first approached the Constitutional Court in April 2008. In the petition,
it stated that it believes that certain provisions of the Treaty relate directly to the stand-
ards of the constitutional order of the Czech Republic and, in view of the fundamental
changes which the Treaty brings with it and which in the opinion of the Senate affect
substantive features of nationhood, it seems necessary to review whether the Treaty
is in compliance with the constitutional nature of the Czech Republic as a sovereign,
unified, and democratic constitutional state and whether any change will occur to the
fundamental requirements of a democratic constitutional state, something which is
impermissible in accordance with Art. 9 (2) of the Constitution. The Senate also re-
quested the examination of the compliance of the individual provisions of the Treaty
with the Constitution of the Czech Republic. The Czech President also made compre-
hensive statements regarding the petition by the Senate, regarding it as essential for
the Constitutional Court to provide a clear answer to the questions formulated by him
before ratification, e.g., whether the Czech Republic will remain a sovereign state even
after the Treaty of Lisbon comes into force or whether consent to ratification of the
Treaty of Lisbon should be the subject of a referendum the same as in the case of the
accession of the Czech Republic to the European Union.

The Constitutional Court dealt with the petition by the Senate in a comprehensive
manner, the whole ruling being structured into 218 points, concentrating on those
provisions of the Treaty of Lisbon, the compliance of which with the constitution was
explicitly called into doubt by the claimant and came to the conclusion that the Treaty
of Lisbon changes nothing about the basic concept of existing European integration

37 p|.US 19/08 and PI. US 29/09.
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and that the Union would remain a specific organization of an international nature
even after the Treaty of Lisbon comes into force. The most important finding for review
of the Constitutional Court was however that the Union is based on the values of re-
spect for human dignity, freedom, and democracy, a materially understood rule of law,
and respect for human rights, and the constitutional court found nothing in the Treaty
of Lisbon that would lead it to take any essential action. The verdict was then that
the articles of the Treaty of Lisbon in question and the Charter of Fundamental Rights
and Basic Freedoms of the European Union are not in conflict with the constitutional
order.®

The ruling was announced in the Collection of Acts on 23 December 2008 and, in
accordance with Act No. 182/1993 Coll. on the Constitutional Court, became enforce-
able on this date. This removed the obstacle preventing Parliament from completion
the ratification process. The Chamber of Deputies expressed its consent to the ratifi-
cation of the Treaty of Lisbon in February 2009 and the Senate did so in May 2009.%°
The Czech President did not, however, immediately ratify the treaty and said that he
would wait for a petition being prepared by a group of senators for submission to the
Constitutional Court. The Constitution does not determine any deadline for ratification
and Vaclav Klaus had already procrastinated in the past with the ratification of certain
international treaties, the consequences of which in fact seemed to be a sort of presi-
dential veto of the ratification process. However, the head of state does not have such
powers and such a course of action by the head of state shows defiance of the will of
a democratically elected parliament.

The group of 17 senators did not submit their petition to the Constitutional Court
asking the court to review conformity of the Treaty of Lisbon until 29 September 2009
with extensive argumentation and questioning of the conformity of the Treaty of Lis-
bon with the constitutional order as a whole as well as the alleged non-conformity of
its individual articles. The Czech President again provided his statement on the issue
in his capacity as a participant in these proceedings, emphasizing that he had not re-
ceived answers to his questions posed during the previous proceedings and formulat-
ing them again with the conclusion that the Constitutional Court must provide a di-
rect answer to all of the questions. He proposed “that the Constitutional Court provide
a clear, specific ruling with detailed justification of the conformity of the Treaty of Lis-
bon as a whole with Article 1 (1) of the Constitution, or with Article 2 (1) of the Charter
of Fundamental Rights and Basic Freedoms, and that it state whether the Czech Re-
public will remain a sovereign, unified, and democratic constitutional state based on
respect for the rights and freedoms of the human being and citizen after ratification of
the Treaty of Lisbon.”

38 Compare the Ruling of the Constitutional Court Pl. US 19/08 of 26 November 2008 on the issue of
the petition for evaluation of conformity of the Treaty of Lisbon, amending the Treaty on the European
Union, and the Treaty on the Establishment of the European Community with constitutional order,
published under no. 446/2008 Coll. (¢. 446/2008 Sb.).

39 In the Chamber of Deputies, 125 deputies of the 197 deputies present voted for consent to ratify,
and 54 of the 79 senators present in the Senate voted for this.
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Before actually discussing the petition, the Constitutional Court had to deal with
several procedural issues, an objection of bias, and the obstacle to rei iudicatae. It stat-
ed that the task of the Constitutional Court is not to answer questions, but to provide
an authoritative ruling. It also provided very specific statement regarding the restric-
tion of the possibility of the unconstitutional abuse of proceedings on the conformity
of international treaties with the constitutional order, whereas it stated that misuse
of judicial procedures to create obstructions in an effort to prevent the ratification of
international treaties may be punished using the procedural means which the Consti-
tutional Court has at its disposal.

It also dealt extensively with the issue of deadlines for submission of petitions for
the instigation of proceedings and also deadlines for ratification by the Czech Presi-
dent and came to the conclusion that instigation of proceedings on the conformity of
international treaties by a group of senators, group of deputies, or the Czech President
must be limited by the same deadline in which it is necessary to ratify the international
treaty, i.e., a deadline without undue delay.

In its actual review of the issue, the Constitutional Court then refuted all doubts
on the part of the claimants regarding the non-conformity of the Treaty with constitu-
tional order and stated that all formal obstacles to its ratification have been removed.
The Czech President ratified the Treaty of Lisbon immediately after the announcement
of the ruling of the Constitutional Court.

The ratification process commenced in January 2008; however it was unusually
long and was accompanied by several obstructions and conflicts, but it did, on the
other hand, contribute toward the definition of the relationship between constitution-
al law and European law, and the definition of the nature and the standing of interna-
tional treaties in accordance with Art. 10a of the Constitution in constitutional order
and also toward the clarification of the standing of the Constitutional Court during
preventative checks on the harmony of these treaties with the constitutional order,
including procedural rules.
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Summary
Jifi Jirdsek
The European Dimension of the Constitution of the Czech Republic

Constitutional Act No. 395/2001 Coll., an amendment to the Constitution of the Czech Republic,
led not only to constitutional confirmation of the relationship between Czech law and inter-
national law, but also to the possibility of the transposition of certain powers of constitutional
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bodies to an international organization or institution, which created a sufficient constitutional
basis for European integration and the legal foundation on which it was possible to implement
the accession of the Czech Republic to the European Union.

Keywords: Czech Republic; European Union; Constitution; Constitutional Court.

Streszczenie

Jifi Jirdsek

Europejski wymiar Konstytucji Republiki Czeskiej

Zmiana Konstytucji Republiki Czeskiej, dokonana ustawa konstytucyjna nr 395/2001, dopro-
wadzita nie tylko do konstytucyjnego potwierdzenia stosunku prawa czeskiego do prawa
miedzynarodowego, ale takze umozliwita przekazanie organizacji lub instytucji miedzynarodo-
wej niektérych kompetencji organéw konstytucyjnych. Stworzyto to wystarczajaca podstawe

konstytucyjng dla integracji europejskiej, a wiec podstawe prawna, ktéra umozliwita Republice
Czeskiej przystgpienie do Unii Europejskiej.

Stowa kluczowe: Republika Czeska; Unia Europejska; Konstytucja; Sad Konstytucyjny.
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Suwerennos¢ - miedzy rzeczywistym znaczeniem pojecia
a postrzeganiem go jako narzedzia dla radykalizacji
antyunijnej retoryki narastajacej autokracji'

Pojecia,suweren”i,suwerennos¢” to dwie kategorie nalezace do kluczowych nie tylko
w konstruowaniu wspotczesnych demokratycznych systeméw rzadow, ale tez w to-
czacym sie aktualnie sporze demokracji i narastajacej autokracji, czego przyktadem
(niestety) jest takze Polska A.D. 2023.

Suwerennos¢ zwykle jest pojmowana i opisywana jako stan niezaleznosci wiadzy
centralnej wykonywanej na pewnym terytorium. Dlatego za pojecia synonimiczne
dla suwerennosci czesto uwaza sie tez ,niepodlegtos¢” i ,niezaleznos¢”?. Niezaleznosé
stanowi bowiem baze, clou dla suwerennosci panstwa, ale istota czy natura suwe-
rennosci w tak pojmowanej niezaleznosci nie wyczerpuje sie. Trafnie zauwaza sie tez
w literaturze, ze postrzegana w ten sposéb niezaleznos¢ stanowi jedynie zaprzeczenie
istnienia podlegtosci wobec innych podmiotéw?®. Nature suwerennosci nalezy nato-
miast postrzegac jako petng zdolno$¢ do prowadzenia dziatari prawnych, poprzez kté-
re panstwo realizuje na swoim terytorium i poza nim swoje funkcje*. Znawca proble-
matyki suwerennosci Roman Kwiecien zauwaza, ze ,suwerennos¢ panstwa wyraza sie
w posiadaniu autonomicznego porzadku prawnego, tzn. porzadku niewchodzacego
w sktad szerszego porzadku prawnego i w nim znajdujgcego swe ontyczne uzasadnie-
nie. Totez panstwo traci suwerennos$¢ w wyniku proceséw dezintegracyjnych i zjed-
noczeniowych, o ile te prowadza do rozbicia tozsamosci dotychczasowego porzadku
prawnego™. Jednak w panstwach moga zachodzi¢ rézne zmiany. Czesto bywaja one
nieznaczne, ale moga by¢ tez na tyle gtebokie, ze wnikajg w tkanke struktury panstwa.
| nawet w takich sytuacjach domniemanie przemawia za zachowaniem tozsamosci

T Artykut dedykuje prof. drowi hab. Krzysztofowi Wojtowiczowi z okazji 90. rocznicy urodzin i w po-

dziekowaniu za wieloletnia przyjazn oraz zyczliwg wspétprace naukowa.

2 Por. R. Kwiecien, Suwerennos¢ paristwa. Rekonstrukcja i znaczenie idei w prawie miedzynarodowym,
Krakéw 2004, s. 95.

3 Por. tamze.

4 Por. tamze. Zob. tez K. Grajewski, Suwerennos¢ i przedstawicielstwo — doswiadczenia polskie (2015~
2022),,Gdanskie Studia Prawnicze” 2023, nr 2, s. 52.

5> R. Kwiecien, Suwerennos¢ paristwa..., s. 97 i nn.
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i suwerennosci panstwa®. Przyktadem moze by¢ Polska (i szereg krajéw Europy Srod-
kowo-Wschodniej) po Il wojnie Swiatowe)j, wobec ktérej(ych) spotecznos¢ miedzyna-
rodowa (z nielicznymi wyjatkami) nie kwestionowata zachowania statusu panstwa su-
werennego. Ten status Polski jako panstwa suwerennego nie byt tez kwestionowany
nigdy pézniej, nawet w okresie gtebokiego jej uzaleznienia politycznego od ZSRR’. Na
ptaszczyznie prawnomiedzynarodowej nie zostata nigdy wywotana kwestia suweren-
nosci i problem sukcesji po 1989 r. lll Rzeczypospolitej w jej relacji do okresu PRL, co nie
znaczy, ze Il RP nie mogta, okreslajagc w zmienionych warunkach ustrojowych Polski,
tj. biorac pod uwage swoj nowy status po 1989 r., uchyli¢ takze rozmaitych rozstrzy-
gnie¢, w tym traktatowych, ktére podejmowane byly wczedniej, bedac jednoczesnie
aktami braku zdolnosci samostanowienia politycznego. Przyktadem na to jest poto-
zenie kresu umowie o stacjonowaniu wojsk radzieckich w Polsce (wycofywanie w la-
tach 1991-1993) i Uktadowi Warszawskiemu®. Trzeba jednoczesnie zauwazy¢, ze Scidle
polityczna w swojej wymowie i w warstwie argumentacji uchwata Senatu RP z dnia
16 kwietnia 1998 r. o ciggtosci prawnej miedzy Il Rzeczpospolita a Ill RP odrzuca teze
o udziale PRL we wspdtokreslaniu aktualnej (tej po 1989 r.) pozycji prawnej Polski’.
Jej twércy pozostajg stale pod urokiem btednej jednak koncepcji suwerennosci jako
sumy kompetencji wtadczych wywodzonej jeszcze od czaséw Jeana Bodina i Thoma-
sa Hobbesa, a wiec pod wptywem ustalen, ze suwerenem jest ten, kto posiada pet-
na i wytaczna witadze i nie jest skrepowany zadnymi zobowigzaniami, poniewaz sam
pozostaje ponad stanowionym przez siebie prawem'®. Skoro tak, to tylko akceptacja
takiej wtasnie koncepcji moze sprzyjac¢ zapewnieniu ,petnej i nieograniczonej” suwe-
rennosci, a wiec zapewnieniu posiadania petnej swobody dziatania panstwu. Ustalenie
takie wydaje sie by¢ wprawdzie na pierwszy rzut oka pozornie atrakcyjne, ale nie jest
prawdziwe'', gdyz w dzisiejszej skomplikowanej rzeczywistosci politycznej i prawnej
swoista ,autarkia” decydenta politycznego w zakresie pojmowania i praktykowania
suwerennosci w obliczu jakiegokolwiek kryzysu pozostawia panstwo samemu sobie.
Wspétczesnie nie istniejg panstwa bez zobowigzan miedzynarodowych. To bowiem
rzeczywiscie prawo miedzynarodowe i swobodne ksztalttowanie (ale zgodnie z jego
zasadami) przez panstwo swoich zobowiagzan wobec innych podmiotéw spotecznosci
miedzynarodowej stanowia o realnym poziomie ochrony suwerennosci panstwowej.
Trafnie zauwazono juz w 1923 r. (casus statku Wimbledon i wyrok w tej sprawie Statego

Por. tamze, s. 99.

Por. tamze, s. 100.

Por. tamze.

Zob. bardzo ciekawe i merytorycznie poprawne ustalenia Romana Kwietnia w: tamze, s. 99-100,
zwiaszcza przyp. 180 181, do ktérych tresci odwotuje sie powyzej.

19 Por. tamze, 5. 100.

""" Przekonanie o rzekomo petnej mozliwosci odzyskania suwerennoéci tkwigce w politycznym nur-
cie dominujacym w naszych obecnych warunkach i przekonanie, ze jakiekolwiek koncesje w zakre-
sie przekazywania kompetencji na rzecz innego podmiotu przyniosg nieuchronnie tylko ponowng
utrate suwerennosci, znajduje swoje zakorzenienie wcigz w stereotypie z czaséw ZSRR oraz w jego
stosunkach z panstwami satelickimi wobec Sowietéw — por. M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania
i odpowiedzi, wyd. 10, Warszawa 2021, s. 114.
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Trybunatu Sprawiedliwosci Miedzynarodowej), ze zobowigzania miedzynarodowe nie
tylko nie ograniczajg suwerennosci, ale przeciwnie — zdolnos$¢ do ich zaciggania jest
jednoznacznym $wiadectwem istnienia owej suwerennosci'’. Wprawdzie wypada
zgodzic¢ sie z teza, ze wszelkie zobowigzania miedzynarodowe pomniejszaja zakres
kompetencji wytgcznych panstw, ale jednoczesnie przyczyniaja sie do ukierunkowy-
wania wykonywania suwerennosci, ,poniewaz stwarzajg w okreslonych dziedzinach
ramy prawne dla wykonywania funkcji panstwowych w stosunkach wewnetrznych
i miedzynarodowych”'®. Méwi sie zasadnie o wystepowaniu tutaj jako zado$¢uczynie-
nia dla zjawiska pomniejszenia kompetencji panstw o tzw. efekcie kompensacyjnym
poprzez poszerzenie ich mozliwosci dziatania w szerszej ptaszczyznie miedzynarodo-
wej'?. Wypada tu dodatkowo wyraznie dopowiedzie¢, ze poddanie sie przez panstwo
jakimkolwiek zobowigzaniom zawsze musi wynikac z decyzji suwerennie podjetych
przez najwyzsze organy panstwa'” — czasem z udziatem samego suwerena.

Swoistym sprawdzianem czy nawet testem dla pojmowania i wykonywania suwe-
rennosci dla Polski i Polakéw stata sie nasza akcesja do Unii Europejskiej 1 maja 2004 .
- ta partycypacja ma niewatpliwie wptyw zaréwno na suwerennos¢ panstwa, jak i na-
rodu. Kluczowym argumentem w debacie na temat stanu i poczucia suwerennosci
panstwa i narodu w kontekscie naszej obecnosci w UE jest zarzut o realnym ograni-
czeniu w ten sposéb miedzynarodowej suwerennosci Polski, ktéra jest zmuszana do
respektowania w swoich regulacjach prawnych i w praktyce dziatania wartosci beda-
cych aksjologicznym fundamentem Unii, czasem rzekomo niewystowionych wprost
w postanowieniach traktatowych albo wrecz nam obcych. Zwolennicy tych tez zapo-
minaja jednak o istnieniu stanowisk samych zainteresowanych udziatem w organizacji
miedzynarodowej (UE) panstw cztonkowskich. Takim stanowiskiem byta decyzja gtéw
panstw i szeféw rzagdéw z Edynburga z dnia 11-12 grudnia 1992 r., w ktérej oswiadczyli
oni, ze ,traktat o UE wymaga od niezaleznych i suwerennych panstw, ktére swobodnie
o tym zadecydowaty, zgodnie z istniejgcymi Traktatami, wykonywania wspdlnie pew-
nych kompetencji”'®. Oznaczato to, ze mimo przyjecia na siebie zobowigzan wynikaja-
cych z cztonkostwa w UE panstwa cztonkowskie pozostawaty tworami suwerennymi.

W kontekscie wejscia Polski do Unii Europejskiej i w konsekwencji tego kroku po-
stepujacy proces europeizacji polskiej Konstytugcji i polskiego systemu prawa stosun-
kowo szybko, bo juz w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia 11 maja
2005 r.'” doprowadzit do uksztattowania sie,zasady przychylnosci procesowi integracji
europejskiej’, zalecajacej sadom interpretacje prawa krajowego w sposéb najpetniej
stuzacy realizacji naszych zobowigzan unijnych. Uczyniono to w intencji dazenia do za-
chowania harmonii pomiedzy nasza Konstytucja a traktatami unijnymi. Jednak mimo
to stosunkowo szybko uformowat sie tez wcigz aktualny i podsycany nieustannie przez

Por. tamze, s. 102.

Por. tamze.

Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2022, s. 75.
Por. tamze, s. 74.

Cyt. za: R. Kwiecien, Suwerennos¢ panistwa..., s. 103.

17" Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK ZU 2005, nr 5, poz. 49.
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obecne osrodki decyzji politycznej proces na tle rozbieznosci w podejsciu prawa kon-
stytucyjnego i prawa miedzynarodowego (unijnego) do zasady nadrzednosci Konsty-
tucji wyrazonej w jej art. 8 ust. 1'%,

Znamienny w tym zakresie byt Zmudny proces formowania w procesie wypraco-
wywania Konstytucji RP tzw. klauzuli integracyjnej, tj. jej art. 90 ust. 1. Cata debata
konstytucyjna nad tym przepisem charakteryzowata sie ,aksjologicznym rozdarciem
miedzy dazeniami do uczestniczenia w procesie integracji europejskiej a obawami
zwigzanymi z utratg czesci suwerennosci”'’. Szczegélnie silnie wybrzmiewat wéwczas
argument,uzaleznienia suwerennosci dziatania najwyzszych wtadz panstwowych [...]
od blizej nieokreslonego zakresu podporzadkowania organizacji miedzynarodowej
badZz organowi miedzynarodowemu” oraz koniecznosci ,jednoznacznego zagwa-
rantowania suwerennosci panstwa”?. Pomimo bardzo emocjonalnej narracji debaty
konstytucyjnej w zwigzku z tym zagadnieniem i operowania nawet nieprawdziwymi
argumentami w przyjetym ostatecznie przepisie art. 90 Konstytucji przewazyta narra-
cja ,powrotu do Europy” ponad bardzo silnie obecng obawa ,ograniczenia niedawno
odzyskanej suwerennosci”®'. Przepis dotyczacy otwarcia na integracje europejska stat
sie faktem. Ksztatt art. 90 ust. 1 Konstytucji charakteryzuje sie pewnymi elementami
tresciowymi podlegajacymi interpretacji czy rekonstrukcji doktryny oraz orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego, ksztaltowanego tez niestety w ostatnim czasie (tj. po
2015 r.) w duchu antyunijnym i antyeuropejskim?®?. Sceptykom, obecnym takze aktu-
alnie w decyzyjnych kregach wiadzy, wypada przypomnie¢, jak w kontekscie zarzutu
utraty suwerennosci, do ktérej rzekomo prowadzi art. 90 Konstytucji, nalezy rozumiec
tresci tam pomieszczone.

Nalezy przede wszystkim wskazac, ze taki szczegolny rodzaj regulacji konstytucyj-
nej w sprawach przynaleznosci do UE zawieraja wszystkie konstytucje panstw czton-
kowskich tej organizacji. Przepis ten nie méwi o zadnym transferze suwerennosci, a je-
dynie o dopuszczalnosci transferu kompeteng;ji (sich)®. Doktryna (m.in. Cezary Mik) stoi
zatem na stanowisku, ze w tresci art. 90 Konstytucji RP nalezy ,dopatrywac sie uznania
suwerennosci za niezbywalng wiasciwos¢ panstwa polskiego, swoistg metakompeten-
cje, czyli kompetencje ogodlng i pierwotng — kompetencje do decydowania o wyko-
nywaniu kompetencji szczegétowych”?*. Uzupetnieniem tej tezy moze tu by¢ kolejna
wypowiedz, tym razem Krzysztofa Wojtyczka, ktéry widzi suwerenno$¢ panstwa jako
istnienie ,nie tyle wytgcznosci kompetencji paristwa do decydowania o swoich spra-

18 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:
Konstytucja lub Konstytucja RP). Por. L. Garlicki, Umiedzynarodowienie Konstytucji, ,Paristwo i Prawo”
2022,z.10,5. 162 167.

19 A.Kustra-Rogatka, Czy Unia Europejska zmienita Konstytucje? (O dynamice znaczenia integracji euro-
pejskiej w polskim konstytucjonalizmie), ,Panstwo i Prawo” 2022, z. 10,s. 171-172.

Tamze,s. 172.

21 Ppor.tamze, 5. 172-174.

22 por. np. wyrok TK z dnia 14 lipca 2021 r., P 7/20, Dz. U. poz. 1309.

Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 74.

Jest to wypowiedz Cezarego Mika — przytaczam za: A. Kustra-Rogatka, Czy Unia Europejska...,
s.175.
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wach, ale raczej domniemanie takiej kompetencji na rzecz oraz prawo decydowa-
nia o uchylaniu tego domniemania w okreslonym zakresie. Suwerenno$¢ wyraza sie
obecnie przede wszystkim w prawie do uczestniczenia w stosunkach miedzynarodo-
wych i w réznych organizacjach miedzynarodowych na réwnych prawach z wszystki-
mi panstwami oraz w uczestnictwie we wspdlnym podejmowaniu decyzji na forum
miedzynarodowym”®. Trzeba zatem ,klauzule integracyjna” odczytywac i postrzegac
nie tylko jako gwarancje suwerennosci wprowadzajaca ograniczenia ilo$ciowe, gdy
mowa w niej o dopuszczalnosci,przekazania kompetencji w niektérych [tylko — Z.W.]
sprawach’, ale i wprowadzajaca swoiste ograniczenia jakosciowe przez wydobycie
w drodze interpretacji koniecznosci zachowania zasady demokratycznego panstwa
prawnego oraz nakazu przestrzegania podstawowych praw i wolnosci. Elementy te
Trybunat Konstytucyjny jeszcze przed 2015 r. okreslit jako sktadniki naszej nienaruszal-
nej i niezbywalnej tozsamosci konstytucyjnej®. Trafnie ocenia sie, ze kategoria tozsa-
mosci konstytucyjnej w sferze integracji europejskiej moze byc¢ uzyta dla wyznaczenia
Lpunktu krytycznego’, od pojawienia sie ktérego przekazanie kompetencji stawatoby
sie nader ryzykowne i grozne, poniewaz oznaczatoby naruszenie zasady nadrzednosci
Konstytucji. Mirostaw Granat zauwaza przy tym, ze ,TJozsamos¢ jest rodzajem wartosci,
ktora wyznacza materie objete catkowitym zakazem przekazywania kompetencji”?’.
Jednak w sytuacji, gdyby doszto do przekazania kompetencji nienaleznych, to elemen-
tem gwarancyjnym pozostaje moznos¢ renegocjacji albo ostatecznie wypowiedzenia
takiej umowy miedzynarodowej — dzisiaj juz wiadomo, na podstawie jakiej procedury
mogtoby to nastapi¢. Natomiast w skrajnej sytuacji powstania nieusuwalnej sprzecz-
nosci pomiedzy Konstytucjg a prawem europejskim w gre moze wchodzi¢ wystgpie-
nie z UE (por. art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej)?®. Samo istnienie takich gwarangji
stanowi niewatpliwie potwierdzenie poszanowania dla zasady suwerennosci panstwa
i suwerennosci narodu, a dodatkowo wyrazem tego szacunku jest to, ze o wykorzysta-
niu odpowiednego srodka moze zdecydowac tylko prawodawca polski czy suwerenny
ustrojodawca.

Elementem gwarancyjnym jest takze do$¢ ztozony konstytucyjnie tryb dochodze-
nia do skutku umowy miedzynarodowej dopuszczajacej przekazanie kompetencji.
Chodzi o procedure wyrazenia zgody na ratyfikacje takiej umowy, o czym jest mowa
w art. 90 ust. 2-4 Konstytucji. Przepisy te przewiduja dwie dopuszczalne drogi dziata-
nia w tej kwestii. W gre wchodzi albo zgoda wydana w odrebnych procedurach w obu
izbach parlamentu z obowiazkiem uzyskania tej zgody wiekszoscia dwdch trzecich

25 K.Wojtyczek, Polska w europejskim systemie konstytucyjnym [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospo-
litej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 14.

2 por. A. Niznik-Mucha, Tozsamos¢ konstytucyjna a relatywizacja ochrony praw cztowieka [w:] Inter-
dyscyplinarny wymiar tozsamosci konstytucyjnej, red. M. Florczak-Wator, M. Krzeminski, Krakow 2022,
s.53-54 i 66-67.

27 M. Granat, Polskie prawo konstytucyjne...,s. 117.

28 Traktat o Unii Europejskiej w wersji skonsolidowanej z traktatem z Lizbony z 13 grudnia 2007 r.
(Dz. Urz. UE C83 z 30.03.2010, s. 1). Szerzej zob. A. Kustra-Rogatka, Czy Unia Europejska..., s. 176
i 180-181.
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gtosow w kazdej z izb, co zaktada bezwzgledny udziat w decyzjach opozycji parlamen-
tarnej (procedura ta zostata zastosowana przy ratyfikacji traktatu z Lizbony w 2008 .%%),
albo w gre wchodzi druga Sciezka proceduralna przesuwajgca decyzje w rece narodu —
zostaje ona podjeta w drodze referendum ratyfikacyjnego (tak ratyfikowano traktat
akcesyjny z 2003 r.)*°.

Wspomniany ograniczony zakres przekazania tylko niektérych kompetencji ozna-
cza, ze panstwo nie moze przekaza¢ ogétu kompetencji danego organu ani kompe-
tencji w catosci dotyczacych spraw w okreslonej dziedzinie, jak réwniez kompetencji
co do istoty spraw okreslajacych gestie danego organu wladzy panstwowej*'. Zatem
przekazanie kompetencji nie moze mie¢ charakteru uniwersalnego, podobnie jak nie
wchodzi w gre przekazanie wszystkich najwazniejszych kompetencji, a wiec decydu-
jacych o tym, ze paristwo moze funkcjonowac jako odrebny podmiot®?. Jako przyktad
tej ostatniej sytuacji przywotuje sie przyszte wejscie Polski do strefy euro, ktére winno
by¢ poprzedzone dokonaniem zmiany Konstytugji (art. 227)*.

Nie wolno zapominac takze o tym, ze zaréwno rozszerzenie kompetencji, jak i zmia-
na zakresu ich przekazania wymagatyby zawarcia nowej umowy miedzynarodowej,
ale z zastrzezeniem, ze umowa taka musiataby uzyskac ratyfikacje wszystkich panstw
cztonkowskich danej organizacji miedzynarodowej, poniewaz samodzielnie taki pod-
miot nie moze dokonywac zmiany zakresu swojej aktywnosci**. Tak wiec uprawniona
jest teza, ze poszanowanie wlasnej suwerennosci przez panstwo nie kidci sie z idea
przekazywania okreslonych kompetencji organéw wtadzy na rzecz UE i zarazem z na-
szym cztonkostwem w Unii. Panstwo — cztonek organizacji po staniu sie nim rezygnuje
wprawdzie z realizowania pewnych kompetencji wiasnych, ale réwnolegle uzyskuje
nowe mozliwosci, dotad nieistniejace, oddziatywania w sferze miedzynarodowej po-
przez udziat w ksztattowaniu rozmaitych dziatan i rozstrzygnie¢ na poziomie danej
organizacji, w naszym przypadku UE. Trafne wydaje sie zatem przyjecie przed 2015 .
w doktrynie polskiego prawa oraz w orzecznictwie TK zawezajacej wykfadni pojecia
sprzekazania kompetencji”z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP.

Niestety, pomimo tego, ze przed 2015 r. dorobek orzeczniczy polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego budowany byt na uznawaniu i eksponowaniu nadrzednosci Konsty-
tucji oraz na dazeniu do zapewniania efektywnosci prawa unijnego przez stosowa-
nie ostroznej prounijnej wyktadni ustawy zasadniczej, zaraz po zwyciestwie obozu
politycznego prawicy nastapit zwrot w praktyce konstytucyjnej i zmiana znaczenia

29 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2008 r. o ratyfikacji Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Eu-
ropejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia
2007 r. (Dz. U. Nr 62, poz. 388).

30 szerzej zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne...,s. 74 i nn.

31 Zob. wyroki TK: z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, Dz. U. Nr 86, poz. 744; z dnia 24 listopada 2010 r,,
K 32/09, Dz. U. Nr 299, poz. 1506 i z dnia 26 czerwca 2013 r., K 33/12, Dz. U. poz. 825.

32 Zob. wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 ., K 32/09, Dz. U. Nr 299, poz. 1506 — to w tym wyroku poja-
wia sie pojecie tozsamosci konstytucyjnej jako kryterium ograniczajace dopuszczalnos¢ przekazania
kompetencji przez panstwo. Por. tez L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 74.

33 Por. tamze.

34 Por.tamze, s. 75.



Suwerenno$¢ — miedzy rzeczywistym znaczeniem pojecia a postrzeganiem go... 85

integracji europejskiej w polskim konstytucjonalizmie. Obecnie postepuje porzucenie
postaw przychylnych integracji europejskiej jako reakcja na narastajacy supranacjo-
nalny charakter kryzysu wokét idei praworzadnosci skupionego wokét tzw. reformy
sadownictwa. W nowej narracji politycznej wtadz odradza sie silny eurosceptycyzm
takze jako nastepstwo przejscia przez rzadzacy ob6z polityczny do starej, zuzytej i za-
chowawczej tzw. westfalskiej wizji suwerennosci®®. Szerzona jest $wiadomie tenden-
cyjna i wypaczajaca istote rzeczy interpretacja,klauzuli integracyjnej”. Unia Europejska
zaczyna byc¢ kontestowana jako wspdlnota wartosci. Ugruntowuje sie instrumentalne
podejscie do integracji europejskiej wzmacniane ostrym zwrotem w orzecznictwie
przejetym przez prawice TK. Orzecznictwo to ma nie tylko eurosceptyczny nowy wy-
miar, ale zaczyna postepowaé w nim nastawienie wrecz antyeuropejskie, co sktania
niektérych do postawienia diagnozy o dekonstrukcji znanego dotychczas i aprobowa-
nego znaczenia integracji europejskiej w polskim konstytucjonalizmie®®. W orzecze-
niach Trybunatu Konstytucyjnego widoczny jest trend dotyczacy radykalizacji zasady
prymatu czy supremacji Konstytucji, akcelerowana jest retoryka obaw przed utrata
suwerennosci, a ponadto wywierana jest presja na rzecz reform Unii. Nadal jednak
obecna jest takze u nas opcja anty-polexitowa i nalezy ufac, ze to ona ostatecznie wez-
mie gore.

Konkludujac te refleksje, mozna powiedzie¢, ze suwerenno$¢ ulegata, ulega i nadal
bedzie ulegac¢ ewolucji wynikajacej z faktu systematycznych przemian w relacjach po-
miedzy panstwami oraz wskutek zachodzacych w tych krajach zmian wewnetrznych.
Na wspotczesne rozumienie suwerennosci wptyw majg powstajace pomiedzy nimi
wiezi ekonomiczne, technologiczne, finansowe, a takze militarne oraz ze sfery szeroko
rozumianego bezpieczenstwa®’. Wiezi takie przybieraja posta¢ regionalizacji, a cza-
sem wrecz coraz powszechniejszej globalizacji, co sprawia, ze i zasada suwerennosci
nie pogtebifa jedynie swego nobliwego charakteru i nie pozostata na poziomie jej
klasycznego rozumienia wtaéciwego czasom minionym?®. Przeciwnie — wspétcze$nie
mamy do czynienia nie tylko z jej dynamizacja, ale tez ze zjawiskiem dokonujacych
sie zmian w jej konceptualizacji, co samo w sobie wymaga zainteresowania ze strony
doktryny prawa i orzecznictwa konstytucyjnego. Trafnie diagnozuje to zagadnienie
wspomniany M. Granat, gdy méwi o istnieniu juz teraz kilku nowych wymiaréw za-
sady suwerennosci, wyrastajacych poza wiadztwo nad okreslonym terytorium. Przy-
ktadowo jest to problem emisji CO, albo zjawisko ,suwerennosci cyfrowej” pafstwa®.
Suwerennos¢ postrzegana do$¢ mniej dogmatycznie czy nawet ortodoksyjnie przez
doktryne pozwala chociazby na transfer okreslonych kompetencji organéw wiadzy
publicznej jednego z krajow (czy nawet catej grupy panstw) do innych podmiotéw

35 Zob. A. Kustra-Rogatka, Czy Unia Europejska..., s. 184.

36 Zob. tamze. Przyktadami sa tu np. wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2020 r,, U 2/20, M.P. poz. 376 i posta-
nowienie TK z dnia 21 kwietnia 2020 r., Kpt 1/20, M.P. poz. 379.

37 Ppor. komentarz Kazimierza Dziatochy do art. 4 Konstytucji RP w: Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 1: Wstep, art.1-29, red. L. Garlicki, M. Zubik, wyd. 2 uzup., Warszawa 2016, s. 197.

38 por. M. Granat, Prawo konstytucyjne...,s. 119.

39 Por. tamze.
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ponadnarodowych (jak np. UE) i moze on mie¢ de facto niedeprecjonujacy suweren-
nosci charakter, wrecz przeciwnie — moze jg wzmacnia¢*®. Oczywiscie takie procesy
i wymiary czy granice tych transferéw powinny pozostawac pod $cista sgdowa kon-
trola proceséw integracyjnych*', bo i powstawania sporéw dotyczacych pojmowania
granic wtadzy suwerennej nie da sie unikna¢, czego jestesmy juz obecnie Swiadkami
i uczestnikami. Jest to wiec nietatwe wyzwanie czaséw nam wspodtczesnych, ale wy-
zwanie to jest réwnoczesnie nieuchronne. Skonstatujmy na koniec, ze jednak za trafna
trzeba przyja¢ diagnoze, iz suwerennos$¢, a wraz z nig réwniez niepodlegtos¢ nalezy
nadal uznawac za kluczowe kategorie wspétczesnego prawa konstytucyjnego™.
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Streszczenie
Zbigniew Witkowski

Suwerenno$¢ — miedzy rzeczywistym znaczeniem pojecia a postrzeganiem go
jako narzedzia dla radykalizacji antyunijnej retoryki narastajacej autokracji

Suwerenno$¢ panstwa ulegata i nadal bedzie ulega¢ ewolucji. Wynika to ze zmian, ktére doko-
nuja sie w relacjach miedzy panstwami oraz wewnatrz samych panstw. Na obecne rozumienie
suwerennosci maja wpltyw rozmaite wiezi, m.in. ekonomiczne, technologiczne, finansowe, a tak-
ze militarne czy w zakresie bezpieczenstwa. Pojecie suwerennosci ulega dynamizacji, ale podle-

40 Ppor. tamze, s. 120.
41 Por. tamze.
42 Ppor. tamze.



Suwerenno$¢ — miedzy rzeczywistym znaczeniem pojecia a postrzeganiem go... 87

ga tez statym zmianom w zakresie jej konceptualizacji. Wszystko to wymaga wszechstronnego
zainteresowania doktryny i orzecznictwa saddéw konstytucyjnych. Artykut jest proba zwrdcenia
uwagi na te zjawiska.

Stowa kluczowe: suwerennos$¢; suweren; niezaleznos¢; niepodlegtos¢; klauzula integracyjna;
autokracja.

Summary
Zbigniew Witkowski

Sovereignty — between the Real Meaning of the Concept and Its Perception
as a Tool to Radicalize the Anti-EU Rhetoric of a Growing Autocracy

State sovereignty has been and will continue to evolve. This is due to the changes that are taking
place in relations between states and within states themselves. The current understanding of
sovereignty is influenced by various ties between the states — economic, technological, finan-
cial, and sometimes military or security. The concept of sovereignty is undergoing dynamisation
but is also subject to constant changes in its conceptualisation. All of this requires a compre-
hensive interest on the part of the doctrine and the jurisprudence of constitutional courts. The
article is an attempt to draw attention to these phenomena.

Keywords: sovereignty; sovereign; independence; independence; integration clause; autocracy.



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.
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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.
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Sovereignty and Transnational Corporations’

Introduction

The reality of transnational corporations (TNCs) in an economically globalized word
is nothing surprising. However, from the point of view of national or legal regulation
those entities are difficult to conceptualize and come to terms with. It is very difficult
to portray an international legal regulation of economic and commercial ties of vary-
ing strength between the parent company and its subsidiaries, or among themselves,
or those and their suppliers, in a situation of not always completely solid and transpar-
ent corporate structures. On the one hand, there is the globalized economic reality of
which TNCs are results and, at the same time, the creators; on the other hand, there
is “heavy” formalization of the classical concept of the state from the sixteenth and
seventeenth centuries,? which is based on the legal union between the territorial sov-
ereign (the state) and its subjects. This state-citizenship union, which is certainly easier
to grasp in the situation of natural persons (although there, especially in the case of
dual or multiple citizenship, we may encounter a problem), is completely ungraspable
in the situation of the economic “spider” network of TNCs. In fact, the economic inter-
dependence between the different components of the TNC does not correspond at all
to the real exercise and enforcement of legal power (jurisdiction).

In this article, | therefore draw attention on the real contradiction between the eco-
nomic reality of the globalized world and the reality resulting from legal regulation.
I will try to present some of the circumstances that arise from this clash between the
two realities.

We can understand the term sovereignty, especially in terms of international law,
as a manifestation of both the internal state’s own power over its population and ter-

' This article is the outcome of the project Human rights violated by Transnational Enterprises: Iden-

tification and protection: Current development in international law (IGA_PF_2021-007) implemented
at the Palacky University, Faculty of Law.

2 Jean Bodin, Thomas Hobbes and others. For a detailed analyses of Bodin's concept of sovereignty
presented in 1583 in his Six livres de la République, chapter Il, see for example, M. Turchetti, Jean Bodin:
théoricien de la souveraineté, non de I'absolutisme [in:] Chiesa cattolica e mondo moderno. Scritti in onore
Paolo Prodi, a cura di A. Prosperi, P. Schiera, G. Zarri, Bologna 2007, pp. 437-455.
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ritory, and external power in terms of the sovereign equality of states. Combacau de-
fines sovereignty as “the supreme power of the State defined in national law by its
positive content, as the highest possible degree of superiority of its possessor over
those subject to it Crawford differentiates sovereignty and jurisdiction by claiming
that“sovereignty is shorthand for legal personality of a certain kind, that of statehood;
jurisdiction refers to particular aspects, especially rights (or claims), liberties, and
powers*

TNCs’ can be defined® as a group of companies consisting of a parent company
and its affiliates that are spread over (many) countries and characterized by a unified
business management and strategy. The principle of subordination between the par-
ent company and its subsidiaries, and similarly between subsidiaries and possible ex-
clusive suppliers, is apparent but not fixed. The element of unified business manage-
ment and strategy plays a role of constitutive element of the definition and is thus the
true essence of a TNC. It is important to note that it is this element that undermines,
devalues, and weakens the positive content of the sovereignty of state. When speak-
ing about TNCs, the issue arises of a kind of paralysis of the state’s sovereignty, or,
more precisely, of its jurisdiction to include or to grasp the transnational corporation
as a whole.

In this article, | will present three situations of the clash between globalized eco-
nomic reality, on the one hand, and national (or state) sovereignty, limited territorially
and personally, on the other: the self-limitation of sovereignty in the area of admin-
istrative jurisdiction vis-a-vis foreign investors, human rights abuses perpetrated by
TNCs, and the concept of corporate citizenship and its challenges.

The self-limitation of administrative jurisdiction
vis-a-vis foreign investors

The concept of self-limitation (or self-restraint) is well known in international legal
theory; it is clearly formulated by Georg Jellinek. His concept of “Selbstbeschrankung”
has been seen as a foundation of international legal obligations.” In order to create
international obligations the state restrains its own will and obliges itself to manifest

3 J.Combacau, S. Sur, Droit international public, 7e éd., Paris 2006, p. 235.

4 ). Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law, 9™ ed., Oxford 2019, p. 191.

5> Within this article, the concept of transnational corporations (TNCs) will include other similar or
close concepts such as multinational corporations, transnational enterprises, or multinational enter-
prises.

6 The definition offered here is for the purposes of this article. Different documents (on an interna-
tional or national level) may refer to different definitions of TNCs, as for example the OECD Guidelines
for Multinational Enterprises. The third draft of the UN Legally Binding document on Business and
Human Rights provides a definition of business activity of a transnational character.

7" R. Mitchell, International Law as Coercive Order: Hans Kelsen and the Transformation of Sanctions,
“Indiana International and Comparative Law Review” 2019, vol. 29, p. 257.
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some conduct in the area of international relations. Jellinek’s formula of self-limitation
has become influential as a means of reconciling the insistence on the ultimate au-
tonomy of sovereign states with a binding character for international legal norms; its
imprint is apparent in later discussions by Triepel and others.? If Jellinek’s concept of
self-limitation as the basis for the existence of the binding character of international
law was later revised, the practical impact of self-limitation of sovereign rights is still
relevant. This is the situation where the state limits, defines, and delineates its sover-
eignty and, more precisely, its jurisdiction, especially in the field of administrative law,
through bilateral or multilateral treaties on the protection and promotion of foreign
investment (BITs). Thus, there is self-limitation in the treatment of foreigners - foreign
investors — and their investments, and the extent of self-limitation varies from treaty
to treaty. In this sense, the state limits its jurisdiction with respect to a specific kind
of treatment included in the BIT (most favored nation treatment, national treatment,
the treatment of full protection and security, fair and equitable treatment, treatment
based on umbrella clauses,’ etc.).

Among the major examples of self-limitation, we can mention three clauses that
regularly appear in bilateral agreements on the promotion and protection of foreign
investment and that constitute an indefinite interference with the sovereignty of the
host state'®: the indirect expropriation clause, the fair and equitable treatment clause,
and the so-called umbrella clause.

First, the indirect expropriation clause restricts the state, to a large extent, in its
legislative activities, not only in the general economic field but more specifically in the
tax field, or also in the environmental or labour field. Such pieces of legislation may
have a directimpact on the property rights of the foreign investor. Different arbitration
tribunals have interpreted national legislation as indirect expropriation. “Some tribu-
nals have focused on the expected benefit of the use and enjoyment of the investment
property as the test for indirect expropriation. Others have focused in a similar way on
the disputed measure’s effect as the sole criterion (sole effect doctrine). Yet another
group of decisions have attempted a balancing approach that takes into account the
larger context surrounding a measure allegedly constituting indirect expropriation.”"

Second, the fair and equitable treatment clause is also uncertain in framing limits
to the state’s sovereignty. Such a provision was originally of a customary character, and
its content was mainly based on the principle of a minimum standard of treatment and
the concept of denial of justice. However, different interpretations have been adopt-
ed by international investment tribunals. To explain the content of what is fair and

8 Ibid., p. 258.

° The concept of umbrella clauses will be explained later in this section.
10 R. Dolzer, The Impact of International Investment Treaties on Domestic Administrative Law, “New York
University Journal of International Law and Politics” 2005, vol. 37, pp. 953-972. Dolzer is refers to three
types of clauses typically contained in investment treaties that have the most severe impact on do-
mestic legal systems.

" Ibid., p. 959.
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equitable,12 arbitration tribunals refer to the notion of predictability, certainty of the
legal order, lack of ambiguity, due process,* and consistency and transparency of the
administrative conduct of the state. Thus, in this regard, it is the transparency or con-
sistency of the state’s conduct which is at stake rather than legislation that backs such
conduct. Such fluidity in the interpretation of the concept of fair and equitable treat-
ment by international arbitration tribunals has had an impact on limits to the state’s
sovereignty in the treatment of foreign direct investors.

Third, the umbrella clause is the most striking in terms of interference with sov-
ereignty. The umbrella clause is a provision included in a BIT providing that the host
state will observe any commitment (obligation or undertakings) which it has entered
into with regard to investment. Thus, breaches of a bilateral international treaty may
include breaches that take place on a purely contractual level between the foreign
investor and the state in which the investment is established. Such a phenomenon is
described as a transformation of contract claims into treaty claims. The original idea
is to protect the foreign investor from a possible arbitrary change in the investment
contract or in the national legislative framework governing it."* However, the prac-
tical impact of the umbrella clause varies. The arbitration tribunal in SGS v. Pakistan
found in favour of a sensu stricto interpretation of the umbrella clause, meaning not
every breach of a contractual obligation can be considered as a breach of an interstate
treaty.”® This would amount to an extreme interference with state sovereignty. On the
other hand, the award of the arbitration tribunal in SGS v. The Philippines'® is based on
a textual interpretation of the clause. For the arbitrators, the umbrella clauses “means
what it says,”"” and they diverged from the restrictive interpretation adopted in the
award in the SGS v. Pakistan case six months before. However, the arbitration tribunal
in SGS v. The Philippines then specified clearly that the real impact of umbrella clauses
referred to the scope but not to the performance of such obligations.'® Such a diver-
gence in the interpretation of the umbrella clause thus has an impact on uncertainty
in the limitations of state sovereignty.

Substantial clauses included in the BITs that provide for self-limitation of host state
administrative organs are accompanied by limits in the area of the jurisdiction of judi-

12 |nternational tribunals when referring to the ordinary dictionary meaning equate the word “fair”
with “equitable” and vice versa.

13 As a modern version of the notion of denial of justice.

4 However, umbrella clauses should be differentiated from clauses of stabilization where the pur-
pose is to freeze the legislative framework for the state-investor relationship to the date of the conclu-
sion of the state contract.

15 5GS Société Générale de Surveillance S.A. v. Pakistan, Dec. on Objections to Jurisdiction, 18 ICSID
Review 307 (ICSID (W. Bank) 2003). The tribunal held that the effect of umbrella clauses could not be
to “elevate” breaches of contract to breaches of the bilateral investment treaty.

16 SGS Société Générale de Surveillance S.A. v. The Philippines, Dec. on Objections to Jurisdiction,
Case No. ARB/02/6 (ICSID (W. Bank) 2004).

7 Ibid., para.

18 “Article X(2) addresses not the scope of the commitments entered into with regard to specific
investments but the performance of these obligations, once they are ascertained.”
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cial organs (the clause of arbitrability). This is an important example of sovereignty self-
restraint, which offers the foreign investor the possibility of bringing an action against
a host state before an international arbitration tribunal.’® A similar mechanism exists,
too, in human rights adjudication. The difference between international human rights
adjudication and international investment arbitration is fundamental. It lies within the
conception of the judicial mechanism and the subject matter of the dispute. While in
the human rights field, adjudication is by a judicial®® or quasi-judicial®' body, the in-
ternational investment procedural mechanism is arbitration. Judicial or quasi-judicial
bodies, as permanent organs, create their proper case-law and thus maintain a certain
consistency within it. This is not the case with ad hoc arbitration tribunals. Ad hoc arbi-
tration tribunals are not bound by previous decisions in other cases decided by other
ad hoc tribunals, which may cause some cracks in the predictability of voluntary state
self-limitation. Thus, the lack of case-law consistency within international investment
arbitration creates some legal uncertainty as to how an international tribunal will as-
sess the state’s conduct framed by self-limiting jurisdiction.?

Similarly, in the context of compensation for breaches of treatment rules, financial
intervention is particularly sensitive for the state, and in this sense financial interde-
pendence with sovereignty cannot be denied.

In all the situations presented above, there is a voluntary self-limitation by the host
state. However, the formulation of substantive protection clauses, as well as a certain
interpretative unpredictability on the part of arbitration tribunals, may cause fissures
in the exercise of state sovereignty. The situation is somewhat different in the area hu-
man rights.

Human rights abuses committed by TNCs

In the previous section, we saw how sovereignty is self-limited by a host state in the
context of providing an international legal standard of protection to foreign investors.
Conversely, the issue of human rights abuses raises a problem of the state-centric con-
ception of human rights protection, the enforcement of which is exclusively territorial.

There are numerous examples where TNCs, sometimes with the tacit approval
of the host state, violate human rights norms, labor safety standards, environmental
policy obligations, waste management, etc. The behavior of such profit-oriented com-
panies may then threaten the lives and health of members of a local ethnic commu-

19 Sometimes/often the foreign investors may bypass totally the national judicial mechanism and
initiate arbitration before an ad hoc international tribunal.

20 Especially regional human rights systems of protection specify judicial mechanisms, e.g., the Eu-
ropean Court for Human Rights.

21 Human rights mechanisms on international level usually specify an organ which is considered
a quasi-judicial body, e.g. the UN Human Rights Committee.

22 |n two cases based on the same factual background, two different arbitration tribunals evaluated
the conduct of Czech authorities differently (cf. Lauder v. Czech Republic, and CME v. Czech Republic).
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nity, contaminate drinking water sources, or undermine social justice. In such cases,
procedural mechanisms of protection and, in particular, the procedural possibility of
seeking reparation fail. With regard to TNCs, the fundamental question is whether and
to what extent a corporation as such is bound by human rights norms arising directly
from international law, or through obligations received within domestic law. In simple
terms, is the corporation bound by international human rights norms?*

As explained above in the section on the definition of the TNCs, the jurisdictional
link or ties of allegiance are very complex. In fact, from a formal point of view, it is even
impossible in the situation of a transnational corporation created by a parent com-
pany, its subsidiaries and their suppliers to speak about a unique (or even coherent)
link of nationality and, thus, a link of jurisdiction.* Thus, in the situation of a group
created by a parent company and its subsidiaries, the question of whether the TNC
is solely bound by the law of the parent company arises. Is the whole TNC under the
jurisdiction and sovereignty of the parent company'’s state? That is, the state in whose
territory strategic business decisions are adopted? Or is it the state of the subsidiary,
e.g., the foreign investor, that executes strategic business decisions adopted by a par-
ent company that is the primary state of tie of allegiance? Or even the state of the
material supplier (cotton for Benetton International) that employs the local population
in almost inhuman conditions? Or is it even possible to invoke international human
rights law with respect to TNCs? And if so, can we identify what documents or obliga-
tions are binding for them?

The issue of the substantive rules that are applicable to a TNC is flanked, of course,
by procedural issues. The problem arising from the clash between economic reality
and different legal orders is the problem of the forum, which is, logically linked to
the question of the passive legitimation of the subject. Simply, this is a matter of the
question as to who the defendant party is/should be. The combination of substantive
challenges with procedural ones leads in general to deadlock. First, we do not know
precisely if and to what extent human rights norms are directly biding on TNCs. Espe-
cially in the situation described above, the set of biding human rights norms may vary
according to what state has jurisdiction (the parent company’s state, the subsidiary’s
state, or even the supplier’s state). Second, in the case of human right abuses, victims
legitimately bringing a suit will face the problem of who should be the defendant par-
ty. Such deadlock caused by formal applications of hard law has led the international
community to seek to regulate such challenges in a different way. However, there has
not been, and still is not, much willingness on the part of states to adopt a binding
hard law instrument. The path of soft law instruments has been followed. Soft law in-
struments seek to prevent human rights abuses by TNCs. Thus, different preventive

2 The issue of applicable substantive rules is also secondarily connected with the issue of respon-
sibility for human rights violations. Such human rights abuses could amount to crimes. However, the
criminal responsibility of legal persons is not regulated in all domestic legal orders.

24 Formally, it is even impossible to ask a TNC to possess a unique jurisdictional/nationality link. Busi-
ness and corporation practice shows that the possibility of creating subsidiaries having different ties
of allegiance lies at the very center of the existence of a TNC.
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measures at the level of governments have been adopted on an international level:
OECD Guidelines on Multinational Enterprises or Guiding Principles on Business and
Human Rights (UN OHCHR).

The 1975 OECD Guidelines offer a set of non-binding principles and standards for
responsible business conduct. This declaration, most recently revised in 2011, also in-
troduced the practice of National Contact Points (NCP). The NCPs serve as a mediator®
in a dispute over alleged violation of principles of business-related responsible con-
duct by a TNC. The procedure is usually initiated by a non-governmental organization
(sometimes representing victims of such behavior). Both Czech and Polish NCPs have
already examined several notifications dealing with observance of OECD Guidelines
principles.

For example, in August 2018, the Polish NCP?® received a notification by an NGO
called the Development Yes — Open Pit Mines No! Foundation. The submission con-
cerned an alleged non-observance of the OECD Guidelines by the Group PZU S.A., with
respect to the obligation to reveal information on environmental impact and climate-
related matters. In another case, the notification submitted by trade unions to the US
NCP was transferred to the Polish NCP, as the multinational enterprises operated in
Poland. Thus, “in May 2006 the US NCP received a request for a review from a trade
union alleging a multinational enterprise had breached the employment and indus-
trial relations provisions of the Guidelines due to claims of sexual harassment. The US
NCP transferred the specific instance to the Polish NCP as the claims occurred in Po-
land. The Polish NCP met with the parties, however parallel legal proceedings were
already underway. The court reached the verdict that the managers were not guilty of
sexual harassment, but they had breached the regulations of the employment and in-
dustrial relations chapter of the Guidelines. After this verdict the specific instance was
concluded?’ Similarly, the Czech NCP examined a notification submitted by a Czech
NGO against a Czech multinational enterprise operating in Myanmar for alleged viola-
tions of labour rights stating “that the company did not conduct due diligence to pre-
vent the adverse impacts caused by its sourcing from the Myanmar based factory."?®

In these examples, state sovereignty is not applicable due to territorial jurisdiction
with respect to human rights obligations and the horizontal effect of those. However,
different non-judicial (and thus non-binding) proceedings might be initiated against
TNCs by submitting a notification on specific breaches of responsible business con-
duct. Thus, the state’s sovereignty and territorial jurisdiction does not serve for the
articulation of specific international norms within the domestic legal order. But rath-
er, it serves as a vehicle to improve standards and principles of responsible business
conduct, and to adjust in a very subtle way breaches with respect to environmental,
human rights, or labour law issues. This pro-human rights and pro-environmental

25 The procedural role of the NCP may vary between good offices and mediation. Occasionally, an
NCP plays a mixed role of “good offices - joint talks with active support of the OECD NCP”

26 http://mneguidelines.oecd.org/database/instances/0006.htm [accessed: 2022.11.09].

27 http://mneguidelines.oecd.org/database/instances/pl0001.htm [accessed: 2022.11.09].

28 http://mneguidelines.oecd.org/database/instances/cz0006.htm [accessed: 2022.11.09].
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approach of states towards TNCs is mirrored in the case of TNCs themselves, which,
through the concept of corporate social responsibility, create so-called business or
corporate citizenship.

Undermining national sovereignty and creating “corporate citizenship”

“Corporate citizenship” can be defined as activities that ensure compliance with laws
and ethical behaviour, contribute to social and economic well-being, and generate
profits that provide a fair return to investors. In this sense, “citizenship” not only impos-
es responsibilities and obligations on corporations, but also confers the right to influ-
ence policy decisions.”” TNCs have long been aware of the pressure from civil society
(especially NGOs) on them, particularly in relation to violations of human rights or en-
vironmental law norms. Similarly, different pressure is also exerted by other stakehold-
ers within the international community. This was presented above via the example of
OECD Guidelines. In this regard, we can see a similar initiative on the European level.
In February 2022, the European Commission adopted a proposal with regard to the
EU Directive on corporate sustainability due diligence. Such a document should put
pressure on TNCs to take human rights and environmental issues into consideration.*

Both from members of the international community and as well from non-state
actors — NGOs - it is always and only soft power that is directed toward TNCs’ con-
duct, soft power acting on the reputation of the TNC. TNCs themselves, through the
concepts of corporate responsibility, or responsible business conduct, take strategic
business (we could say, marketing) decisions, especially in order to show how they
contribute to the creation of social good in addition to profit. This is the case of differ-
ent projects such as: providing funds for charitable purposes (e.g. for the fight against
HIV in Africa, building schools, etc.); self-regulation in the field of human rights and
environmental protection (e.g. a willingness to submit to the good offices of an NCP,
adopting codes of conduct — corporate social responsibility); and influencing inter-
national public policy (e.g. by participating in WTO negotiations, trying to influence
negotiations on global warming).

If these non-profit (pro society) activities can be assessed very positively in gen-
eral terms, they also have a direct impact on the concept of national sovereignty. That
is, the concept by which the state meets the basic needs of society. Indeed, the fun-
damental criticism of these TNC activities lies in the limited globalized business per-
spective. Critics argue,®’ for example, that empowering corporate citizenship allows
TNCs to shift responsibility and risk by focusing on voluntary codes of conduct, plea

22 D.A. Rondinelli, Transnational Corporations: International Citizens or New Sovereigns?, “Business
Strategy Review” 2003, vol. 14, issue 4, p. 14.

30 https://ec.europa.eu/info/publications/proposal-directive-corporate-sustainable-due-diligence-
and-annex_en [accessed: 2022.11.09].

31 D.A. Rondinelli, Transnational Corporations..., p. 18.
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agreements, and civil and administrative actions instead of criminal charges, thereby
weakening criminal law and thus national sovereignty. The strong influence of TNCs
on social programs and public sector policies can lead to selective or limited interven-
tions that may not address the root causes of problems. Further, one can also argue
that increasing corporate involvement in foreign aid, social policy, and human rights
self-regulation in general undermines social policy, the sovereign functions of national
governments, or at least displaces the accountability of legitimate government regula-
tion. Other critics* argue that the concept of state sovereignty cannot be replaced by
a new “corporate sovereignty” that is unfettered and unaccountable. They note that
a voluntary approach such as “soft law” standards cannot realistically be legally en-
forced and cannot realistically impose human rights obligations on TNCs.

Conclusion

Different approaches and elements influence the relationship between the legal con-
cept of sovereignty and its practical manifestations, on the one hand, and the social
and economic reality created by TNCs, on the other. Limitations related to the territo-
rial manifestation of sovereignty and, mainly, the issues of jurisdiction cannot come to
terms with the globalized phenomenon of TNCs. In some area, states limit their (ad-
ministrative) jurisdiction voluntarily (the self-limitation concept). Nevertheless, even
such voluntary self-limitation may result in the risk of non-voluntary limitations on the
state’s sovereignty. In another area, sovereignty and jurisdictional manifestation of it
has led to procedural incapacity in cases of human rights abuses committed by TNCs.
Soft law instruments adopted to challenge such situations affect state sovereignty
in an invisible way. Finally, the concept of corporate citizenship which is, in fact, also
a product of soft law regulation to combat human rights abuses perpetrated by TNCs
might affect the real implementation of a state’s sovereignty.
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Summary
Pavel Bures
Sovereignty and Transnational Corporations

The position and role of transnational corporations (TNCs) vis-a-vis the concept of sovereign-
ty is specific. TNCs operate as an organism (an economic and social reality of a net created by
a mother society, subsidiaries, and their suppliers anchored in different jurisdictions). The article
presents three areas where the interaction of a state’s sovereignty and TNCs is the most visible.
First, it discusses the issue of self-limitation with respect to administrative jurisdiction in cases
related to foreign direct investment and the risk to the host state in situations where such auto-
limitation is not clearly framed. Second, the author presents the issue of human rights abuses
committed by TNCs, the procedural challenges for redress, and the way-out created by soft law
instruments adopted at an international level. Third, the concept of corporate citizenship is pre-
sented, which might undermine national sovereignty.

Key words: transnational corporations; sovereignty; self-limitation; foreign investment; human
rights abuses.

Streszczenie
Pavel Bures
Suwerennos¢ a korporacje transnarodowe

Pozycja i rola korporacji transnarodowych (KTN) wobec koncepcji suwerennosci ma specyficzny
charakter. KTN dziatajg jako organizm zywy (ekonomiczna i spoteczna rzeczywistos¢ sieci two-
rzonej przez korporacje macierzysta, jej filie i ich dostawcéw, ktérzy zakotwiczeni s w réznych
jurysdykcjach). Artykut przedstawia trzy obszary, w ktérych koncepcja suwerennosci panstwa
i KTN jest najbardziej widoczna. Po pierwsze, autor rozwija problematyke samoograniczenia
w odniesieniu do jurysdykcji administracyjnej w przypadkach zwigzanych z bezposrednimi in-
westycjami zagranicznymi oraz kwestie ponoszenia przez panstwo przyjmujace ryzyka w sytu-
acjach, w ktérych takie samoograniczenie nie jest jasno okreslone. Po drugie, autor przedstawia
zagadnienie naruszen praw cztowieka przez KTN, wyzwania proceduralne w zakresie docho-
dzenia roszczen oraz rozwigzania, jakie stwarzaja instrumenty prawa miekkiego przyjete na po-
ziomie miedzynarodowym. Po trzecie, w artykule zostata oméwiona koncepcja obywatelstwa
korporacyjnego, ktéra moze podwazac suwerennos¢ panstwowa.

Stowa kluczowe: korporacje transnarodowe; suwerenno$¢; samoograniczenie; inwestycje za-
graniczne; tamanie praw cztowieka.
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Sovereignty as a Factor in Securing, Securitizing,
and Fragmenting Cyberspace

We live in a globalized world. In its evolution from a system of distinct economic and
political entities to an interconnected and interdependent society where geographic
boundaries appear blurred and a multitude of actors interact in fluid relations, infor-
mation and communication technologies (ICT) have been a major catalyst. In enabling
a universal exchange of data between any and all devices willing to receive them, the
internet has proven to be of major societal, political, and economic value. It has also
given rise to a new domain where human activity takes place - cyberspace.

Globalized society has posed a serious challenge, however, to the notion of sov-
ereignty as the cornerstone of the modern legal and political order. Many have con-
sidered sovereignty an obsolete concept while others have defended it or introduced
innovative views to allow for a plausible interpretation of the new reality where states
no longer seem to hold the monopoly of authority and control, but can be forced in-
stead to cede them to or share them with supranational structures or non-state actors.

Nevertheless, if cyberspace has become the epitome of the challenges global-
ization brings to sovereignty, the threats associated with cyberspace and the use of
ICT have actually elevated the sovereignty debate to a new level. This article looks
at three possible ways sovereignty, or how the concept is understood, is reflected in
and impacts cyberspace - affecting its security, contributing to its securitization, and,
possibly, to its fragmentation - to show that sovereignty is by no means an irrelevant
concept in cyberspace.

Sovereignty - one notion, multiple understandings

The popular wisdom has it that sovereignty is the pillar of the modern international le-
gal order as formed by the Peace of Westphalia in 1648 and dating back to the writings
of Jean Bodin. In fact, the notion has been challenged and interpreted in multiple ways
ever since its conception, and it has often acquired different meanings depending on
the lens; law, political science, international relations, and economics are but a few
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disciplines offering their distinct perspectives on sovereignty. Multiple sovereignties
can thus be said to co-exist, often expressed in dichotomies: legal/political, internal/
external, absolute/limited, or unitary/divided." Many definitions refer to sovereignty’s
internal dimension, and they comment on the authority or the power of a state within
its own territory.

The oft-cited 1928 definition of sovereignty by Judge Huber, formulated in the Is-
land of Palmas arbitration case, adds an external dimension when it stipulates that “[s]
overeignty in the relation between States signifies independence. Independence in
regard to a portion of the globe is the right to exercise therein, to the exclusion of any
other State, the functions of a State, [making it] the point of departure in settling most
questions that concern international relations.?

Another well-known interpretation is that of Stephen Krasner who, in his study of
sovereignty as “organized hypocrisy,” breaks the concept down into four categories:
domestic sovereignty, interdependence sovereignty, international legal sovereignty,
and Westphalian sovereignty.?

Whichever definition of sovereignty we choose, there are always the elements of
state authority, control exercised by the state, and the state’s territory. Cyberspace, by
default, defies them all.

The core infrastructure is mostly owned and controlled by non-state actors. For in-
stance, private companies, academic institutions, or NGOs manage ten of the thirteen
name root servers. Online services are mostly offered by corporations that also provide
technical solutions used by states in performing their functions. States, in turn, act as
clients with a limited degree of control over infrastructure or services. Cyberspace is
not organized geographically, either. No state can thus purport to have exclusive ju-
risdiction and authority over a part of cyberspace. How then does sovereignty project
in cyberspace?

Securing cyberspace

States for long ignored cyberspace. Coming late to digital development, governments
did not consider the internet beneficial to advancing their political and economic in-
terests, nor did they find it important for national security.

With time, it turned out that activities in cyberspace had impacts in the physical
world and could inflict harm on persons or cause material damage. States had to ac-
knowledge that it was desirable to regulate certain manifestations of those activities in

1 S. Besson, Sovereignty [in:] Max Planck Encyclopedia of Public International Law, OUP 2011, https://

opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e1472?prd=MPIL [ac-
cessed: 2022.10.09].

2 permanent Court of Arbitration, Island of Palmas Case (The Netherlands v United States), case
no. 1925-01, award, available at https://pcacases.com/web/sendAttach/714 [accessed: 2022.10.09].

3 S Krasner, Sovereignty. Organized Hypocrisy, Princeton 1999.
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their territory, or regulate how persons within their jurisdiction behaved in cyberspace
in order to fulfil the state’s commitments in other domains.

That is how first legislation pertaining to cyberspace came about, criminalizing on-
line child pornography and computer fraud and protecting intellectual property.* In
the digital world dominated by US-based companies, however, much of the online
activity remained protected by the umbrella of the freedom of speech, which is pro-
tected by the first amendment of the US constitution.

Therefore, when the French courts ruled against Yahoo! in 2000’ and ordered it to
“take all necessary measures to dissuade and make impossible” French residents’ visits
to its auction sites selling Nazi memorabilia, and when the US-based internet giant
complied, it constituted a breakthrough. Effectively, the ruling introduced geographic
identification of internet traffic and geoblocking,® and proved that states could exer-
cise some degree of control over cyberspace.

The first manifestation of state sovereignty in cyberspace was one of a norma-
tive authority at the domestic level. Following legislation protecting individual rights
and economic interests, attention turned toward protecting assets necessary for the
delivery and running of important societal services such as energy production and
distribution, healthcare, and transportation.” Along with the concept of critical infra-
structure, the early 2000s and 2010s saw the advent of rules concerning the critical
information infrastructure. By according a special status under the law to certain types
of infrastructure, states have been able to impose security requirements contributing
to greater security of information systems and networks and, consequently, of cyber-
space.

These efforts were already motivated by the growing perception of threats from
state actors who were capable of delivering cyber effects affecting the capacity of vic-
tim states to decide freely on their internal affairs. Cyberspace had become another
domain of operations and cyber security a component of national and international
security. Thus, securing cyberspace became a corollary to its securitization.

4 See, for instance, the US Computer Fraud and Abuse Act of 1986 or the Communications Decency
Act of 1996.

5> LICRA et UEJF v. Yahoo! Inc,, Tribunal de Grande Instance de Paris, RG 05308 (22 May 2000).

6 M. Lasar, Nazi hunting: How France first civilized’ the Internet, “Ars Technica”, 22 June 2011, https://
arstechnica.com/tech-policy/2011/06/how-france-proved-that-the-internet-is-not-global/ [accessed:
2022.10.09].

7 Itis held that the first software-induced damage of physical infrastructure dates to as early as 1982
when a gas pipeline in Siberia exploded because of a Trojan horse hidden in software allegedly stolen
by Soviet industrial espionage from Canada, with knowledge of the US.
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Securitizing cyberspace

Securitization is a term coined by political scientists® to describe the process of shift-
ing an issue to become a security concern, justifying thus the extraordinary attention
and resources allocated to the matter. The process begins with “speech acts.” Refer-
ences to a “cyber Pearl Harbor,”® the declaration by NATO of cyberspace as a domain of
operations,10 or the Obama administration’s reaction to the SONY hack'' can be con-
sidered as such.

The securitization of cyberspace, however, began with the introduction, by Rus-
sia in 1998, of the discussion on the “Developments in the Field of Information and
Telecommunications in the Context of International Security,” which was included in
the UN agenda. Since then, several iterations of groups of governmental experts have
contemplated threats originating in cyberspace, norms of responsible state behavior
therein, and confidence building measures to avoid a cyber conflict.

In 2013, states agreed that existing international law applied to cyber operations.'?
The modern international legal order is based on the prohibition of the use or threat
of force and the principle of non-intervention in internal affairs of states. The latter
are considered as equal sovereigns, which is reflected in the relevant clauses of the
UN Charter. Sovereignty has thus re-entered the discussion, this time in its external
dimension, as the principle underpinning all international legal norms.

Nevertheless, not only it is unclear as yet how international law applies in cyber-
space; the states have not reached a consensus on whether sovereignty itself is a rule
the breach of which constitutes an internationally wrongful act and entails state
responsibility. They have agreed, however, that cyber attacks can, by their effects,
amount to the use of force. For those states that recognize sovereignty as a rule, cy-
ber operations against information infrastructure on the territory of another state that
does not reach the threshold of the use of force represents a violation of sovereignty.
Sovereignty, thus, becomes useful for assessing the international wrongfulness of cy-
ber operations and for informing response options, including self-defense.

Further, sovereignty and its defense have become a handy internal bargaining chip
in developing state cyber capabilities. To date, over 60 states have institutionalized

8 B.Buzan, O. Waever, J. de Wilde, Security: A New Framework for Analysis, London 1998.

° E.Bumiller, T. Shanker, Panetta Warns of Dire Threat of Cyberattack on U.S.,"New York Times", 11 Octo-
ber 2012, https://www.nytimes.com/2012/10/12/world/panetta-warns-of-dire-threat-ofcyberattack.
html [accessed: 2022.10.09].

10 NATO, Warsaw Summit Communiqué, 9 July 2016, https://www.nato.int/cps/en/natohg/official__
texts_133169.htm [accessed: 2022.10.09].

T A.Viswanatha, J. Menn, Obama’s Response to the Sony Hack Says a Lot about US Cyber Policy, “Busi-
ness Insider’, 14 January 2016, https://www.businessinsider.com/r-in-cyberattacks-such-as-sony-
strikeobama-turns-to-name-and-shame-2015-1 [accessed: 2022.10.09].

12 United Nations, Report of the Group of Governmental Experts on Developments in the Field of Infor-
mation and Telecommunications in the Context of International Security, A/68/98, 24 June 2013, https://
documentsdds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N13/371/66/PDF/N1337166.pdf?OpenElement [ac-
cessed: 2022.10.09].
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their cyber security and defense in the form of a cyber command, with many of them
openly admitting to building offensive cyber capabilities.”> Cyber warfare has become
an integral part of national security and defense doctrines and growing resources are
being allocated both to national cyber security and cyber defense.

On the other hand, international law can only be breached by states. How relevant
and helpful is it to contemplate violations of international law and argue by sover-
eignty when most cyber attacks come from non-state actors? Could sovereignty in
fact be just an excuse for governments to clamp down on their domestic opponents or
simply to stay in power at the expense of individual rights, international cooperation,
and economic freedoms?

Fragmenting cyberspace

As mentioned above, cyberspace is not organized on a territorial basis, neither tech-
nologically nor administratively. Its governance is rather a complex network of state,
commercial and non-governmental/academic entities. States took a long time to ac-
knowledge the economic and societal potential of information and communication
technologies and almost exclusively considered cyberspace in its technological di-
mension. When they joined in the exploitation, it was too late to impose the traditional
model used, for instance, for postal and telecommunication services. Those services
had been organized territorially and functioned under state license/concession, which
was not a workable model in ICT where voluntarily interconnected autonomous sys-
tems are the basic organizational unit.

Internet governance thus relies on a web of organizations and individuals who, of-
ten voluntarily, contribute to the maintenance and stability of core internet infrastruc-
ture and the formulation of policies, in order to ensure global interconnectivity. This
has not been without controversy. For instance, the US government had, for historical
reasons, exclusively controlled certain aspects of internet functioning for a long time.
The decision-making processes in the key governing bodies such as ICANN left much
to be desired in terms of transparency. Projecting frictions from the physical world,
some states tried to tilt the balance in favor of an intergovernmental model of govern-
ance by shifting the responsibility for internet governance to specialized bodies of the
International Telecommunication Union or the UN. Such moves might have also been
motivated by the ambition and perceived need to control information and access to
cyberspace on the part of states with a more authoritative inkling.

Those states have used the authority granted by internal and external sover-
eignty to control internet traffic in their territory. In practice, that has led to internet
shutdowns,'* forcing providers to process clients’ data in the state’s territory and even

13 ). Blessing, The Global Spread of Cyber Forces, 2000-2018 [in:] 13" International Conference on Cyber
Confilict: Going Viral, eds. T. Jancarkova, L. Lindstrom, G. Visky, P. Zotz, Tallinn 2021.
4 Access Now reports up to 182 internet shutdowns in 34 countries in 2021 alone. See Access Now,
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the obligation to cooperate with law enforcement bodies. Some of them have used
national sovereignty and ensuing security concerns as a justification for creating “na-
tional segments” of cyberspace.'® Such activities negate the founding premise of the
internet- universal connectivity — leading in the extreme to the splintering of the inter-
net. At the same time, they show that sovereignty provides an impetus for political and
technical decisions impacting and transforming cyberspace and its stability.

Against the background of growing state competition, creating an “open, free, se-
cure, and stable cyberspace” has proven to be an ever greater challenge.

Conclusion

Any debate on sovereignty and cyberspace eventually involves quoting from John
P. Barlow’s Declaration of Independence of Cyberspace. In 1996, Barlow excluded gov-
ernments from the governance of the new, artificial domain.'8 Little did he know that
thirty years later, states would ascertain their authority in and over cyberspace in all
kinds of contexts. Today, even Western companies seem to have grown to accept some
forms of cyber sovereignty. The statement of France’s former president, Sarkozy, that
the internet “is not a parallel universe which is free of rules of law or ethics or of any
of the fundamental principles that must govern and do govern the social lives of our
democratic states”'” has found its extreme confirmation in Russia’s information secu-
rity doctrine of 2016 and its law on the “sovereign internet” of 2019.

While national security concerns can justify a certain level of restriction, the basic
premise of internet, however, which is freedom of information and communication, in-
evitably suffers. Nevertheless, in principle it makes sense to regulate human behavior
in cyberspace, a human-made environment.

Sovereignty in cyberspace therefore is not a myth; it is rather what one makes of it.
Itis, as in other domains, a multi-faceted concept, the flexibility of which has allowed
it to remain relevant over time, but also most dependent on the prevailing interests of
its subjects.
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Summary
Tatdna Jancdrkovd
Sovereignty as a Factor in Securing, Securitizing, and Fragmenting Cyberspace

Information and communication technologies have played an important role in shaping the
globalized world we live in today. While it is an accepted fact that globalization has challenged
the understanding of the concept of sovereignty, the link between sovereignty and cyberspace
is often not thought of at all. There are, however, multiple ways in which sovereignty has af-
fected cyberspace as we know it. This article looks at how the notion of sovereignty contributes
to the security, securitization, and, eventually, the possible fragmentation of cyberspace.

Keywords: sovereignty; cyberspace; securitization; fragmentation of cyberspace.
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Streszczenie
Tatdna Janédrkovd

Suwerennos¢ jako czynnik zabezpieczajacy, sekurytyzujacy
i fragmentaryzujacy cyberprzestrzen

Technologie informacyjne i komunikacyjne odegraty wazna role w tworzeniu zglobalizowanego
Swiata, w ktérym dzi$ zyjemy. Podczas gdy faktem jest, ze globalizacja podwazyta rozumienie
pojecia suwerennosci, zwigzek miedzy suwerennoscia a cyberprzestrzenia jest czesto w ogdle
pomijany. Istnieje jednak wiele sposobdéw, w jakie suwerennos¢ wplyneta na cyberprzestrzen,
jaka znamy. Autorka analizuje, w jaki sposdb pojecie suwerennosci przyczynia sie do bezpie-
czenstwa, sekurytyzacji, a w koricu mozliwej fragmentacji cyberprzestrzeni.

Stowa kluczowe: suwerennos¢; cyberprzestrzen; sekurytyzacja; fragmentacja cyberprzestrzeni.
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Trybunat Konstytucyjny pomiedzy dwoma
swiatopogladami - Kelsenowska interpretacja
orzecznictwa TK w kwestii prymatu Konstytugji

Wprowadzenie

W roku 2021 Trybunat Konstytucyjny (dalej: TK lub Trybunat) wydat dwa orzeczenia,
ktére zerwaly z dotychczasowa interpretacja zasady prymatu konstytucji w kontek-
$cie integracji europejskiej. To zerwanie nie jest wyraznie zaakcentowane, poniewaz
TK przedstawia je raczej jako kontynuacje dotychczasowej linii orzeczniczej. Jednak-
ze w dyskursie trybunalskim uwidacznia sie zmiana, ktéra polega na tym, ze przyja-
zna wykfadnia ustepuje miejsca sceptycyzmowi wobec integracji ponadnarodowej,
a takze na podkresleniu roli Trybunatu Konstytucyjnego jako straznika suwerennosci.
Celem artykutu jest interpretacja tej zmiany jako wyrazu przemian $wiatopogladu
dominujacego w TK. Opiera sie ona na tezie Hansa Kelsena, ze pojecie suwerennosci
stanowi wazny sktadnik koncepcji monistycznej, ktorej prawnym wyrazem jest uzna-
nie prymatu panstwowej konstytucji. Zdaniem Kelsena, przyjecie takiej koncepcji jest
uwarunkowane $wiatopogladowo. Argumentacja zostata przeprowadzona w trzech
czesciach. W pierwszej zawarta jest rekonstrukcja koncepcji monizmu jako przyktadu
czysto prawniczego rozumienia suwerennosci, ktére akcentuje zasade prymatu kon-
stytucji. W kolejnej czesci przedstawiona jest hipoteza o powigzaniu suwerennosci
ze $wiatopogladem solipsystycznym oraz monadologicznym. Cze$¢ trzecia zawie-
ra interpretacje orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego traktowanego jako wyraz
okreslonego swiatopogladu monistycznego: do roku 2021 dominowat $wiatopoglad
monadologiczny, od 2021 r. mozna za$ zidentyfikowac¢ pojawienie sie swiatopogladu
solipsystycznego. Konsekwencje zmiany interpretacyjnej zostaty omoéwione w podsu-
mowaniu. Zawarta w niniejszym opracowaniu interpretacja abstrahuje od kontekstu
politycznego i podejmuje prébe wpisania dziatalnosci Trybunatu w okreslone style
myslenia.
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1. Kelsen - suwerennos$c¢ i monizm

Interpretacja pewnego typu poje¢, takich jak suwerennos¢ czy sprawiedliwos¢, ozna-
cza zarazem zajecie stanowiska, ze dane pojecie powinno znaczy¢ to, co stwierdza
interpretator’.,Semantyczna rola tych poje¢ — twierdzi Ernesto Laclau — nie jest wyra-
zanie pozytywnych tresci, lecz funkcjonowanie jako nazwy pewnej catosci, ktéra jest
istotowo nieobecna. Tylko dzieki temu, Ze nie istnieja sytuacje spoteczne, w ktérych
nie mielibysmy do czynienia z jakas niesprawiedliwoscia, »sprawiedliwos¢« jako poje-
cie ma sens”%. Podobnie jest w przypadku suwerennosci, gdyz pojecie to ma (politycz-
ny) sens w kontekscie wydarzen lub proceséw, ktére stanowig dla niej ograniczenie
lub zagrozenie, czy tez pozwalaja na jej wzmocnienie. Przyktadem moze by¢ sama
geneza tego pojecia: ,idea suwerennosci jest wynalazkiem pewnych europejskich ak-
toréw politycznych i religijnych, dazacych do uniezaleznienia sie od wtadzy $rednio-
wiecznego papiestwa, od $redniowiecznej wiadzy cesarskiej i od siebie nawzajem”>.
Kontekst uzycia pojecia suwerennosci zmienia sie wraz z koniecznosciag ponad-naro-
dowej integracji*: ,nawet w zmienionych warunkach panstwa pozostaja aktorami po-
litycznymi najbogatszymi we wtadze i narzedzia sity. Jednak zadne panstwo nie jest
dzi$ suwerenne w tradycyjnym sensie, ktéry wyklucza jakakolwiek forme kontroli ze-
wnetrznej”. Moze to prowadzi¢ do poszukiwania nowych koncepcji suwerennosci lub
do porzucenia tego pojecia, a ,wreszcie mozliwe jest rowniez, ze poza jakimikolwiek
celami funkcjonalnymi koncepcja suwerennosci zaspokaja gteboko zakorzeniong po-
trzebe ochrony tozsamosci politycznej i samostanowienia spoteczenstwa i to whasnie
utrzymuje ja przy zyciu"®. Postugiwanie sie pojeciem ,suwerenno$¢” bedzie zarazem
aktem wyrazajacym postawe polityczna.

llustracja powyzszego twierdzenia jest przeprowadzona przez Kelsena préba
~sformalizowania” i ,zobiektywizowania” pojecia suwerennosci, ktére nawet po ,poli-
tycznym oczyszczeniu” taczy sie z okreslonym typem swiatopogladu monistycznego.
Kelsen twierdzi, ze ,suwerennos¢” jako pojecie prawne moze odnosic sie tylko do po-
rzadku prawnego. Stanowi ceche porzadku prawnego wskazujaca na jego autonomie.
W sposéb wiasciwy mozna go uzywac w kontekscie intepretowania relacji panstwo-
wego porzadku prawnego do prawa miedzynarodowego’. Poglad monistyczny inte-
pretuje panstwowe porzadki prawa i porzadek miedzynarodowy jako jeden system,

! Kazda koncepcja okreélonego pojecia interpretacyjnego nie tyle dostarcza kryteriéw poprawnosci

ich uzycia, co oferuje ,najlepsza” interpretacje danej praktyki, dla ktorej pojecia te sg nieodzowne,
por. R. Dworkin, Justice for Hedgehogs, Cambridge-London 2011, s. 160 i nn.

2 E.Laclau, Rozum populistyczny, przet. zespét pod kierownictwem T. Szkudlarka, Wroctaw 2009, s. 87.
3 R. Jackson, Suwerennos¢. Ewolucja idei, przet. ). Majmurek, Warszawa 2011, s. 18.

4 Por. J. Habermas, The Crisis of the European Union. A Response, trans. C. Cronin, Cambridge 2012.

5 D. Grimm, Sovereignty. The Origin and Future of a Political and Legal Concept, trans. B. Cooper,
New York 2015, s. 6.

6 Tamze,s. 9.

7 H. Kelsen, Souverdnitit [w:] Die Wiener Rechtstheoretische Schule, hrsg. H.P. Klecatsky, R. Maricic,
H. Schambeck, Bd. 2, Wien 2010, s. 1864.
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jego przeciwienstwem jest dualizm ujmujacy je jako odrebne i autonomiczne systemy
norm?® Monizm jest konsekwencja twierdzenia, iz wieloé¢ i réznorodnoé¢ norm tworzy
system, jezeli ich podstawe obowigzywania mozna sprowadzi¢ do jednej normy pod-
stawowej’. Monizm w takim kontekscie jest ,epistemologicznym postulatem”'® wyra-
zajacym koniecznos¢ ujecia prawa jako systemu, ktory skfada sie z réznych elementow
tworzacych hierarchiczny porzadek norm wyzszego i nizszego szczebla. Ewentualna
kolizja norm moze powsta¢ tylko w ramach okre$lonego systemu''. Twierdzenie, ze
miedzy normami prawa panstwowego i miedzynarodowego moze powsta¢ konflikt,
jest konsekwencja zatozenia, iz stanowia one sktadniki jednego systemu. Jezeli zatem
system prawa skfadatby sie zdwdch podstawowych elementéw, tj. prawa panstwowe-
go i miedzynarodowego, to jeden z nich musi by¢ wyzszy od drugiego, co z kolei ozna-
cza, ze jeden jest podstawg obowigzywania drugiego. Norma podstawowa wyzszego
elementu sktadowego systemu stanowi zarazem norme podstawowg catego systemu.
Monizm moze przyja¢ dwie postaci: monizmu z prymatem prawa miedzynarodowe-
go (PM) i z prymatem prawa panstwowego (PP)'2. Obydwie wersje monizmu stano-
wig interpretacje kwestii ulokowania najwyzszej podstawy obowigzywania porzadku
prawnego.

Monizm PM uznaje prawo miedzynarodowe za podstawe obowigzywania pan-
stwowych sposobéw kreacji norm prawnych. Jak wskazuje Kelsen, formami tworze-
nia norm prawa miedzynarodowego sg traktaty i zwyczaje, ktére z kolei opieraja sie
na uznaniu zasady pacta sunt servanda. ,Norma podstawowg prawa miedzynarodo-
wego musi by¢ zatem norma, ktéra traktuje zwyczaj jako fakt normotworczy i moze
by¢ sformutowana w nastepujacy sposéb: »Panstwa powinny zachowywac sie tak, jak
zachowaly sie zwyczajowo«”">, Konsekwencja przyjecia takiego punktu widzenia jest
hierarchia norm systemu prawa, w ramach ktérej — w uproszczeniu — najwyzszym zré-
dtem prawa jest wspominany zwyczaj, nastepnie poziom nizej znajduja sie traktaty
miedzynarodowe, po nich akty wydawane przez organy ustanowione na mocy trak-
tatéw, a dopiero potem akty prawa panstwowego. Oznacza to, ze prawny byt danego

8 H.Kelsen, Czysta teoria prawa, przet. R. Szubert, Warszawa 2014, s. 458-459; tenze, General Theory
of Law and State, trans. A. Wedberg, Cambridge 1949, s. 363; tenze, Souverdnitdt..., s. 1864-1865. Ar-
gumenty Kelsena przemawiajace za monizmem por. tenze, General Theory of Law and State..., s. 363
i nn. Por. tez T. Spaak, Kelsen on Monism and Dualism [w:] Basic Concepts of Public International Law:
Monism & Dualism, ed. M. Novakovic, Belgrade 2013, s. 322-343. Kwestia aktualnosci teorii Kelsena
por. A. Somek, Kelsen Lives, ,European Journal of International Law” 2007, vol. 18, no. 3, s. 409-451;
tenze, Monism: A Tale of the Undead [w:] Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond,
eds. M. Avbelj, J. Komar, Oxford-Portland 2012, s. 343-379. Wielowymiarowa analiza Kelsenowskiego
monizmu zawarta jest w pracach: P. Gragl, Legal Monism. Law, Philosophy, and Politics, Oxford 2018;
T. Widtak, Nauka prawa miedzynarodowego Hansa Kelsena, ,Paristwo i Prawo” 2020, z. 3, s. 29-46.

° H.Kelsen, Czysta teoria prawa..., s. 296-297.

10 Y. Kelsen, General Theory of Law and State..., s. 373.

" Zdaniem Kelsena, normy dwdéch odrebnych porzadkéw nie moga wejs¢ w konflikt, gdyz przyj-
mujac obowigzywanie jednego porzadku, wyklucza sie obowigzywanie drugiego, zob. tamze, s. 374;
por. A. Somek, Monism: A Tale of the Undead. .., s. 353.

2. Y. Kelsen, General Theory of Law and State..., s. 373.

13 Tamze, 5. 369.
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panstwa uwarunkowany jest uznaniem go przez prawo miedzynarodowe. Odmiennie
kwestia ta przedstawia sie z punktu widzenia monizmu PP, gdyz w tym przypadku
obowigzywanie prawa miedzynarodowego uzaleznione jest od uznania go przez pan-
stwowy porzadek prawny'®. W takim ujeciu podstawg obowiazywania prawa miedzy-
narodowego jest jego uznanie w konstytucji danego panstwa. Hierarchia norm sys-
temu monistycznego PP wyglada zatem inaczej: konstytucja posiada ceche prymatu
nad pozostatymi typami aktéw prawnych i moze tez okresla¢ ich wzajemne relacje
walidacyjne.,Pytanie, czy panstwo jest suwerenne - pisze Kelsen — jest pytaniem, czy
panstwowy porzadek prawny jest zaktadany jako najwyzszy porzadek prawny”'®. Nor-
ma podstawowa takiego porzadku odnosi sie wprost do jego konstytucji (wzglednie
historycznie pierwszej konstytucji) i wyraza powinnos$¢ zachowywania sie zgodnie z jej
normami'®. W takim znaczeniu mozna go okresli¢ mianem suwerennego.

Suwerenny porzadek prawny opiera swoje obowigzywanie wytacznie na ,swojej’
normie podstawowej. Konsekwencjg monizmu PM jest twierdzenie, ze panstwa s3
tak dtugo suwerenne, jak dtugo nie istnieje przewyzszajacy ich porzadki prawne po-
rzadek miedzynarodowy'’. Natomiast monizm PP podkresla, ze nie ma wyzszego po-
rzadku prawnego od pafnstwowego, a zatem uznaje porzadek prawny za suwerenny'®.
Z punktu widzenia czystej teorii prawa zasada prymatu konstytucji jest rownoznaczna
z przyjeciem stanowiska monizmu PP'°. Obydwa monizmy s3 sposobem interpreta-
¢ji systemu norm, ktére roznia sie hipotezami: hipoteza PP lub PM. Obydwie hipotezy
odnosza sie do umiejscowienia normy podstawowej systemu. Zdaniem Kelsena, przy-
jecie hipotezy PP stanowi wyraz subiektywistycznej perspektywy interpretatora®, zas
przyjecie hipotezy PM jest wyrazem perspektywy obiektywistycznej?'. Ostatecznie sa
one rownoprawnymi interpretacjami, ktére odnosza sie jedynie do podstawy obowia-
zywania porzadkéw prawnych, a nie treci ich norm?®%.

4

2. Monizm solipsystyczny i monadologiczny

Suwerennos¢ w ramach omawianej teorii jest pojeciem, ktére wydaje sie by¢ oczysz-
czone z konotacji politycznych, poniewaz nie odnosi sie ani do natury wtadzy politycz-
nej, ani tez do jej prawomocnosci. Nie odnosi sie rbwniez do rzeczywistej niezaleznosci

14 Tamze, s. 382.

15 H.Kelsen, Souverdnitit..., s. 1866.

6 H. Kelsen, Czysta teoria prawa..., s. 467; por. tenze, Die Funktion der Verfassung [w:] Die Wiener
Rechtstheoretische Schule...,s. 1617-1618, 1621-1622.

H. Kelsen, General Theory of Law and State..., s. 370.

Tamze, s. 383 i nn.

H. Kelsen, Souverdnitiit..., s. 1866.

20 Tamze, s. 1838.

H. Kelsen, General Theory of Law and State..., s. 385.

H. Kelsen, Souverdnitdit..., s. 1865, 1873; por. P. Gragl, Legal Monism..., s. 307.
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panstwa od innych aktoréw politycznych?. Jednakze wybér hipotezy PP jest uwarun-
kowany swiatopoglagdowo i moze stanowi¢ element szerokiej doktryny wykraczajacej
poza interpretacje prawa”*. Wybér hipotezy PP lub PM nie jest — twierdzi Kelsen — zde-
terminowany treécia prawa pozytywnego ani tez nie zmienia treéci norm prawnych®.
Hipotezy monizmu s3 istotne nie tyle z punktu widzenia teorii prawa pozytywnego?,
ile z punktu widzenia swiatopogladow, ktére wyrazaja. W istocie, wedtug Kelsena, hi-
poteza PP koresponduje ze skrajnie subiektywistycznym $wiatopogladem, a mianowi-
cie z solipsyzmem?’. Swiatopoglad ten oznacza postawe skupiong na indywidualnym
Ego i tendencje do postrzegania $wiata jako przedstawien owego Ego. Prowadzi do
uznania Ego za jedyny absolutnie pewny punkt oparcia, a $wiat i funkcjonujace w jego
ramach byty zostaja sprowadzone do przedstawien jego swiadomosci, czyli staja sie
czescig ,wewnetrznego $wiata” Ego. Monizm tego typu (PPs) stanowitby forme ,pan-
stwowego solipsyzmu”?, w ktérym panstwo odgrywa role absolutnego Ego. Porzadek
miedzynarodowy i inne panstwa istniatyby tylko w takim wymiarze, w jakim uznaje je
absolutne Ego-panstwo. Radykalnie subiektywistyczny punkt wyjscia sprawia, ze su-
werennos¢ rozumiana jest radykalnie ekskluzywnie: tylko Ego-panstwo jest absolutnie
suwerenne, a cata reszta postrzegalnych bytéw jest jedynie kontekstem dla jego suwe-
rennosci. Zgodnie z interpretacjg Kelsena, przyjecie subiektywistycznego punktu wi-
dzenia determinuje postrzeganie wszelkich norm jako ustanowionych lub uznanych
przez dany podmiot i ostatecznie prowadzi do wniosku, ze absolutnie obowiazuje tyl-
ko jeden porzadek prawny. Oczywiscie taka konstatacja wydaje sie co najmniej kontr-
intuicyjna i sprzeczna z poczuciem istnienia obiektywnego $wiata oraz uznania innych
podmiotéw za rdwnoprawnie istniejgce byty. Tego typu zdroworozsadkowe zastrze-
zenie przemawiatoby za uznaniem hipotezy PM, ktéra wigze sie z Swiatopogladem
obiektywistycznym, a wiec intepretuje prawo miedzynarodowe na wzér obiektywnie
istniejagcego swiata jako obiektywnie obowiazujace, a takze postrzega inne porzadki
prawne jako ,réwnoprawnie istniejace”.

Zdaniem Kelsena, wybér hipotezy monizmu sprowadza sie do wyboru subiektywi-
stycznej lub obiektywistycznej interpretacji ulokowania najwyzszej podstawy obowia-
zywania®. Przy czym ukrytym zatozeniem Kelsena jest, iz moze by¢ tylko jedna taka
podstawa: albo norma podstawowa prawa panstwowego, albo norma podstawowa
prawa miedzynarodowego; albo absolutne Ego, albo obiektywny swiat. Pozostajac
w kregu nowozytnego sposobu kategoryzacji, miedzy powyzszymi swiatopogladami
mozna tez umiesci¢ inny rodzaj stylu myslenia, a mianowicie monadologiczny (PPM)*°,

23
24
25

H. Kelsen, Souveridinitdit..., s. 1866.

Por. P. Gragl, Legal Monism..., s. 306.

H. Kelsen, General Theory of Law and State..., s. 387.

2 Tamze, s.388.

27 Tamze, s. 386.

2 Tamze, s. 386-387.

29 Kelsen twierdzi, ze hipoteza PPs jest preferowana przez $wiatopoglad nacjonalistyczny i imperia-
listyczny, natomiast PM przez internacjonalistyczny i pacyfistyczny; tamze, s. 388; por. P. Grag|, Legal
Monism..., rozdz. 5.

30 por. E. Husserl, Medytacje kartezjariskie, przet. A. Wajs, Warszawa 1982.
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ktory charakteryzuje subiektywny punkt wyjscia oraz odrzucenie solipsyzmu. W du-
Zym uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze kazde Ego traktowane jest jako monada,
z kolei kazde alter-Ego (inna monada) pojawia sie jako odzwierciedlenie Ego. Mona-
dy pojmowane s3 jako byty wspétkonstytuujace intersubiektywny swiat kultury oraz
obiektywny obraz swiata. Przenoszac powyzszy styl myslenia na ptaszczyzne moni-
zmu, mozna stwierdzi¢, ze poszczegdlne porzadki prawne réwniez wspéttworzg inter-
-monadyczne struktury oraz regulujace je normy. W takim imaginarium panstwa po-
zostajg monadami, a wiec moga uznawac ,swoje” konstytucje jako akty o najwyzszej
mocy w ramach monady, a zarazem wspét-konstytuowac porzadek regulujacy relacje
miedzy monadami (normy prawa miedzynarodowego regulujace relacje miedzy pan-
stwami), jak i konstytuowa¢ porzadek meta-monadyczny wptywajacy na wewnetrzne
normy monad (normy miedzynarodowe regulujace standardy, ktére powinny spet-
ni¢ porzadki panstwowe)®'. Monadologiczny obraz $wiata zachowywatby zatem su-
biektywna perspektywe, a zarazem nie redukowat wszystkich elementéw Swiata do
Ego. Jego istotnym skfadnikiem jest postrzeganie norm okreslajacych relacje miedzy
panstwami-monadami, a takze tozsamos¢ samej monady, jako efekt wspotdziatania
miedzy monadami — prawo miedzynarodowe nie bytoby po prostu uznane za obiek-
tywnie obowiazujace, ale intepretowane jako efekt interakcji panstw-monad. Przyjmu-
jac taki obraz $wiata i zwigzany z nim styl myslenia, mozna sformutowac monistyczna
hipoteze PPm, ktéra prymat prawa panstwowego, czy tez konstytucji jako aktu naj-
wyzszego stopnia w hierarchii panstwowego prawa, traktuje jako whasciwosc¢ kazde-
go panstwa-monady, natomiast prawo miedzynarodowe postrzega jako obiektywnie
wazny rezultat wspolnego dziatania panstw-monad. Tego typu interpretacja oznacza
akceptacje istnienia wielosci podstaw obowigzywania, aczkolwiek ograniczonych do
monad: kazdy porzadek panstwowy jako monada posiadatby swoja wiasna najwyzsza
podstawe obowigzywania. Natomiast jednos$¢ porzadkdéw miedzynarodowego i pan-
stwowych opierataby sie na okolicznosci ich wzajemnego wspét-konstytuowania.

3. Trybunat Konstytucyjny - monadologia czy solipsyzm?

Zarysowane powyzej réozne wersje monizmu znajdujg swoje odbicie w polskim praw-
niczym dyskursie w postaci sporu o prymat konstytucji w stosunku do prawodawstwa
UE. Punktem wyjscia jest napiecie miedzy konstytucyjng zasada prymatu konstytucji
a unijng zasada prymatu prawa europejskiego®. Jednakze jego korzenie wydaja sie

31 Odmienne uzycie pojecia monady w kontekscie prawnym; por. A. Somek, Monism: A Tale of the

Undead..., s. 364-365.

32 Szerzej na temat napiecia miedzy zasada prymatu konstytucji a prymatu prawa UE por. A. taw-
niczak, Konstytucja Ill RP a prawo europejskie, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, t. 82, s. 165-178;
analize orzecznictwa TK w tym zakresie zob. w: B. Banaszak, Zasada nadrzednosci Konstytucji w polskim
porzgdku prawnym [w:] Zasada pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organéw
wtadzy publicznej RP, red. M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2015, s. 41-54; znaczenie pryma-
tu konstytucji w doktrynie prawa konstytucyjnego omawia A. Kustra-Rogatka, Wspodtczesny paradyg-
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tkwi¢ gtebiej, a mianowicie w napieciu miedzy postrzeganiem konstytucji jako naj-
wyzszego prawa, ktérego szczegdlna wartos$¢ polega na tym, ze stanowi wyraz woli
ludu jako wtadzy konstytutywnej, a pragmatyczng koniecznoscig integracji ponadna-
rodowej i uznaniem uniwersalnosci praw cztowieka. W odniesieniu do demokratycz-
nego wyobrazenia podmiotowosci (a) solipsyzm stanowitby Swiatopoglad ujmujacy
lud jako podmiot w petni wolny w akcie ustanawiania konstytucji, natomiast (b) mo-
nadologia postrzegataby lud jako podmiot czesciowo wolny, a czesciowo ograniczony
wspétzaleznosciami i uznaniem réwnych praw innych narodéw. Z kolei $wiatopoglad
obiektywistyczny nie odnosi sie do konkretnego ludu, lecz do jednostek jako kosmo-
politycznego podmiotu praw, ktére regulowane sa na poziomie miedzynarodowym
i ponadpanstwowym??. Suwerenno$¢ stanowi wazny element monizmu PPs i PPm.
Obydwa przyznaja prymat konstytucji nad prawem miedzynarodowym, a takze akcen-
tuja jednolitos¢ porzadku prawnego i jego hierarchiczng budowe. Rézni je natomiast
perspektywa interpretacyjna: PPs ujmuje suwerennos$¢ z perspektywy absolutnego
Ego, a PPm z perspektywy uczestnika kooperacji. W orzecznictwie TK mozna odnalez¢
przejawy obydwu tych swiatopogladéw. Przy czym do roku 2021 dominowat monizm
monadologiczny, natomiast od 2021 r. mozna zaobserwowac oznaki zmiany w kierun-
ku monizmu solipsystycznego.

Werbalnie Trybunat Konstytucyjny dystansuje sie od monizmu, twierdzac, ze polski
porzadek prawny oraz prawo europejskie tworza dwa wzglednie autonomiczne po-
rzadki prawne. Jednakze pewne istotne elementy rozumowania TK mozna zinterpre-
towac¢ jako wyraz monizmu PPm**, Po pierwsze, Trybunat podkre$la, ze akcesja Polski
do UE ma konstytucyjna podstawe oraz konstytucyjnie okreslone granice. Konstytu-
cja RP* formutuje warunki przekazania ,kompetencji organéw wiadzy panstwowej
w niektorych sprawach” oraz kwestie obowigzywania prawa tworzonego przez orga-
ny organizacji miedzynawowych, jezeli wynika to z ratyfikowanych uméw miedzyna-
rodowych. Demokratyczna legitymizacja Konstytucji RP sprawia, ze nie tylko proces
integracji z UE ma charakter demokratyczny, ale tez jego konstytucyjnie okreslona
granica, ktéra jest niemozliwos¢ funkcjonowania Polski jako panstwa suwerennego
i demokratycznego (K 18/04). Po drugie, prawo obowiazujace na terytorium RP ma

mat nadrzednosci konstytucji, ,Studia luridica Toruniensia” 2008, t. 4, s. 105-127; na temat monistycz-
nej interpretacji kwestii prymatu prawodawstwa UE por. A. Somek, Monism: A Tale of the Undead...,
s.356-358.

33 Kelsen uznaje relatywizm za filozoficzng podstawe demokracji, natomiast subiektywizm za sta-
nowisko paradoksalne; por. H. Kelsen, Absolutism and Relativism in Philosophy and Politics, ,American
Political Science Review” 1948, vol. 42, no. 5, s. 906-914; H. Dreier, Rechtslehre, Staatssoziologie und
Demokratietheorie bei Hans Kelsen, Baden-Baden 1990, s. 259-271.

34 podstawa rekonstrukcji sa wyroki TK: z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, Dz. U. Nr 86, poz. 744 oraz
z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, Dz. U. Nr 229, poz. 1506; por. K. Witkowska-Chrzczonowicz, Pol-
ska w Unii Europejskiej 2004-2021 - konstytucyjne podstawy cztonkostwa oraz wybrane problemy
ustrojowe [w:] Polskie prawo konstytucyjne w obliczu wyzwan wspétczesnosci, red. W. Witkowski, D. Lis-
-Staranowicz, M. Serowaniec, Torun 2021, s. 585-617.

35 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:
Konstytucja RP lub Konstytucja).
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charakter wielosktadnikowy i jednolity. Oznacza to, ze kreacja norm zachodzi przy
udziale podmiotéw o charakterze panstwowym oraz nie-panstwowym (K 18/04),
a takze, ze — niezaleznie od charakteru podmiotu prawotwdrczego — utworzone przez
nie akty prawne wpisujg sie w konstytucyjny system zrédet prawa (K 32/09). Trybunat
wyklucza zatem obowigzywanie na terytorium RP norm prawych, ktére nie miatyby
ostatecznej pozytywno-prawnej podstawy w Konstytucji RP. Po trzecie, prawo euro-
pejskie nie moze by¢ traktowane jako prawo,zewnetrzne’, poniewaz prawo pierwotne
powstaje przez akceptacje traktatéw, a prawo pochodne jest kreowane ,przy udziale
przedstawicieli rzadéw panstw czionkowskich (w tym: Polski) - w Radzie Unii Euro-
pejskiej, oraz przedstawicieli obywateli europejskich (w tym: obywateli polskich) —
w Parlamencie Europejskim” (K 32/09). Innymi stowy, jest wynikiem kooperacji miedzy
panstwami cztonkowskimi oraz organami UE. Po czwarte, ewentualny konflikt miedzy
normami Konstytucji RP a normami prawa europejskiego nie oznacza automatycznej
utraty waznosci norm Konstytucji (K 18/04). Trybunat potwierdza prymat Konstytucji
RP jako wyrazu woli narodu, a integracje europejska intepretuje jako element auto-
nomicznego dysponowania suwerennoscia, aczkolwiek podkresla réwniez wage jed-
nolitego stosowania i egzekwowania prawa europejskiego. Zdaniem TK, potencjalna
ewentualnos¢ konfliktu miedzy Konstytucja a prawem europejskim obniza wspdlnota
wartosci i celédw bedacych podstawg procesu integracji. Uzywajac jezyka monado-
logicznego, mozna powiedzie¢, ze panstwa-monady na podstawie swoich wtasnych
konstytucji wspotkonstytuuja meta-monadyczny porzadek prawny, ktéry zachowuje
podmiotowo$¢ kazdej monady. Ow porzadek opiera sie na uznaniu obiektywnosci
pewnych wartosci (np. godnosci czy rzadoéw prawa), ktére konstytuuja tozsamosc kaz-
dego panstwa-monady oraz tozsamos$¢ meta-monadycznego porzadku UE.

Wyroki TK zdnia 14 lipca 2021 r. (P 7/20, Dz. U. poz. 1309) oraz z dnia 7 pazdziernika
2021 r. (K 3/21, Dz. U. poz. 1852) mozna intepretowac jako wyraz zmiany Swiatopo-
gladowej*. Trybunat Konstytucyjny podkresla w nich konieczno$¢ wzmocnienia pod-
miotowosci RP oraz szczegdlna role TK w zakresie obrony suwerennosci w wymiarze
prawnym. Z zasady suwerennosci narodu wynika, twierdzi TK, ze ,zadnemu narodo-
wi nie mozna narzucad regut organizacji jego whasnego panstwa” (P 7/20), co z kolei
~wyklucza [...] jakakolwiek mozliwos¢ poddania podstawowych norm sktadajacych
sie na tozsamos¢ konstytucyjna decyzjom i rozstrzygnieciom takich wtadz, ktérych
obywatele polscy nie wybierajg i ktérych nie kontrolujg” (P 7/20). W komunikacie do
orzeczenia o sygnaturze K 3/21*” TK wskazuje, ze Polske wigze prawo unijne tylko w za-
kresie przekazanych kompetencji oraz ,wyznaczanych przez obowigzek poszanowa-
nia tozsamosci konstytucyjnej i podstawowych funkgji panstwa (art. 4 ust. 2 Traktatu

36 Na temat prawniczej analizy znaczenia powyzszych orzeczen por. A. Kustra-Rogatka, Czy Unia Eu-
ropejska zmienita Konstytucje? (O dynamice znaczenia integracji europejskiej w polskim konstytucjonali-
zmie), ,Panstwo i Prawo” 2022, z. 10, s. 1-21.

37 Ocena zgodnosci z Konstytucjq RP wybranych przepiséw Traktatu o Unii Europejskiej, https://trybu-
nal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/11664-ocena-zgo-
dnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej [dostep: 1.09.2022].
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o Unii Europejskiej*®), a ponadto w granicach wynikajacych z zasady proporcjonalno-
$ci i zasady subsydiarnosci (art. 5 ust. 1 TUE). Przepisy tworzone poza tymi granicami
nie sg dla Rzeczypospolitej Polskiej wigzagcym prawem miedzynarodowym, o ktérym
stanowi art. 9 Konstytucji”. Jak stwierdza sam TK, jego rolg jest stanie na strazy suwe-
rennosci panstwa w ,wymiarze normatywnym’, co wigze sie z kompetencjg do doko-
nywania kontroli konstytucyjnosci prawodawstwa europejskiego. Wykluczenie mozli-
wosci badania konstytucyjnosci norm prawnych, ktére obowiazuja na terytorium RP,
réwna sie — zdaniem TK — przyzwoleniu ,na rezygnacje z suwerennosci w jej aspekcie
prawnym” (P 7/20). Trybunat jako straznik suwerennosci porzadku prawnego ,uzna-
je, ze w ramach swoich konstytucyjnych uprawnien i w celu ochrony polskiej tozsa-
mosci konstytucyjnej ma prawo i obowigzek bada¢ zgodnos¢ z Konstytucja w trybie
kontroli ultra vires nie tylko normy wspdlnotowego prawa pierwotnego, ale réwniez
normy prawa wspdélnotowego pochodnego i prawa pomocniczego” (P 7/20). W tym
kontekscie Trybunat podkresla znaczenie badania aktywnosci normotworczej pod-
miotéw, ktére mogtyby wykroczy¢ poza zakres kompetencji przekazanych im przez
suwerenne panstwa. Przyktadem jest dla TK dziatalnos¢ orzecznicza Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE (dalej: TSUE): ,Trybunat w duchu zasad lojalnej wspétpracy, dialogu,
wzajemnego szacunku oraz wzajemnego wsparcia powstrzymuje sie od wykonywania
tej konstytucyjnej kompetencji. Niemniej, jezeli praktyka progresywnego aktywizmu
TSUE, polegajaca w szczegdlnosci na wkraczaniu w wytaczne kompetencje organéow
panstwa polskiego, na podwazaniu pozycji Konstytucji jako najwyzszego rangg aktu
prawnego w polskim systemie prawnym, na kwestionowaniu powszechnej mocy
obowigzywania i ostatecznosci wyrokéw Trybunatu, wreszcie na poddawaniu wat-
pliwosci statusu sedzidw Trybunatu, nie zostanie zaniechana, Trybunat nie wyklucza,
ze skorzysta z rzeczonej kompetencji i podda ocenie wprost zgodnos¢ z Konstytucja
orzeczerr TSUE, wiacznie z usunieciem ich z polskiego porzadku prawnego”*. Powyz-
szy fragment stanowi istotng zmiane, poniewaz we wczesniejszym orzecznictwie TK
wskazywat na swojg subsydiarng role wzgledem TSUE w zakresie wyktadni prawa
europejskiego oraz na koniecznos¢ dziatania w modusie wspodtpracy i przyjaznej wy-
ktadni (K 18/04). Orzeczenia P 7/20 i K 3/21 wprowadzaja zasade ograniczonego za-
ufania oraz wskazuja na potencjalne zagrozenia dla suwerennosci ze strony organéw
i instytucji UE. Wyroki te mozna zinterpretowac jako wyraz swiatopogladu, w ramach
ktérego panstwowy porzadek prawny stanowi podmiot-Ego, ktérego wola jest (po-
winna by¢) nieograniczona i ma stanowi¢ ostateczng podstawe obowigzywania norm.
Konsekwencja takiego stylu myslenia bytaby jednostronno$¢ w uznawaniu waznosci
ponadnarodowych norm. Wzmocnienie podmiotowosci panstwa-Ego nastepuje kosz-
tem obnizenia nastawienia kooperacyjnego: to panstwo-Ego samodzielnie decyduje
o tym, co wigcza w swéj porzadek prawny, a nie panstwa-monady tworzace meta-mo-
nadyczna strukture normatywna.

38 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz. Urz. UE C 202 2 7.06.2016, s. 1; dalej: TUE).
39 Ocena zgodnosci z Konstytucjq RP...
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Powyzsze rozréznienie monizmu PPm i PPs ma zaakcentowac¢ przede wszystkim
dwa nastawienia interpretacyjne, ktére faczy odczuwana warto$¢ autonomii podmio-
tu, a rozni z jednej strony przekonanie o koniecznosci kooperacji z innymi podmiota-
mi, z drugiej za$ przekonanie o istnieniu zagrozen ze stronny innych. Nie oznacza to
automatycznej oceny aksjologicznej tych dwdch monizméw. Moze natomiast powstac
pytanie, czy mozna je potraktowac jako odmienne ekspresje spowodowane przez
okreslone zjawisko lub proces. Pomocne moze by¢ tu rozréznienie trzech konstytu-
cjonalizméw dokonane przez Alexandra Someka. W ramach konstytucjonalizmu 1.0
konstytucja jest pojmowana jako akt utworzony przez wolny lud, ktéry nie jest uprzed-
nio niczym ograniczony. Celem ustanowienia konstytucji jest zabezpieczanie indywi-
dualnej wolnosci, a $ci$lej negatywnej wolnosci w odniesieniu do organéw panstwa“.
Konstytucjonalizm 2.0 stanowi rozszerzenie konstytucjonalizmu na sfere prywatna
i spoteczna. Ustanowienie konstytucji nie jest juz catkowicie wolnym aktem, lecz uwa-
runkowanym uznaniem waznosci obiektywnych wartosci opartych na pojeciu godno-
$ci i znajduje swéj wyraz w dazeniach do zabezpieczenia praw jednostki w wymiarze
horyzontalnym*'. Konstytucjonalizm 3.0 zrywa z powigzaniem konstytucji z okreslo-
ng wspdlnota polityczng wspdttworzaca okreslone ,my” i odrézniajaca sie od innych
wspolnot. ,Wraz z przejsciem do konstytucjonalizmu 3.0 poszukiwanie odpowiedniej
ochrony praw cztowieka odbywa sie w ramach nieformalnych lub formalnych syste-
moéw wzajemnego recenzowania”*’. Zapewnienie gwarancji i realizacji praw cztowieka
nie wiaze sie juz $cisle z dziataniem panstwa, lecz uzalezniane jest od funkcjonowa-
nia ztozonego systemu instytucji o charakterze panstwowym, miedzynarodowym czy
ponadnarodowym. Kwestig kluczowa dla konstytucjonalizmu 3.0 jest efektywne za-
rzadzanie wyzwaniami lub kryzysami i spetnianie konwencyjnych wymogoéw®. Jesli
przyjmiemy, ze proces integracji europejskiej stanowi wyraz konstytucjonalizmu 3.0,
to monizm monadologiczny (K 18/04 i K 32/09) jest probg zachowania istotnej dla kon-
stytucjonalizmu wartosci suwerennosci ludu i panstwa w nowym kontekscie: monado-
logiczna suwerennos¢ akcentuje podmiotowos¢ monady, nie przekreslajac przy tym
koniecznosci integracji na poziomie meta-monadycznym, a wrecz moze jg wzmacniac.
Monizm PPm jest $wiatopogladem ftagodzacym proces formowania sie konstytucjo-
nalizmu 3.0. Z kolei monizm solipsystyczny widoczny w orzeczeniach P 7/20 i K 3/21
mozna intepretowac jako probe przywrdcenia wagi suwerennosci w kontrze do kon-
stytucjonalizmu 3.0: podmiotowos$¢ jest bezwzgledna wartoscia, ktdra nie powinna
podlegac ograniczeniom.

40 A, Somek, The Cosmopolitan Constitution, Oxford 2014, s. 1.

Tamze, s. 9-11.
Tamze, s. 18.
Tamze, s. 22.
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Podsumowanie

Monizm nadaje okreslony sens funkcjonowaniu suwerennego panstwa: monizm mo-
nadologiczny jest nakierowany na interakcje miedzy rownymi podmiotami, natomiast
monizm solipsystyczny na pielegnowanie wtasnej podmiotowosci. Swiatopoglad mo-
nizmu PPm wiaze sie z pragnieniem zachowania suwerennosci w ramach konstytucjo-
nalizmu 3.0 oraz akceptacjg koniecznosci wspéttworzenia ponadnarodowych struktur
instytucjonalnych i porzadkéw normatywnych. Swiatopoglad monizmu PPs akcentuje
samodzielno$¢ podmiotowosci i zagrozenia, ktérym nalezy sie przeciwstawi¢, co moze
prowadzi¢ do préb zatrzymania i odwrécenia procesu wyksztatcania sie konstytucjo-
nalizmu 3.0. Wydaje sig, ze sp6r miedzy nimi jest trudny do rozstrzygniecia wytacznie
na ptaszczyznie prawnej, gdyz dotyczy konfliktu styléw myslenia organizujacych réz-
norodne doswiadczenia i pojecia w sensowy wewnetrznie obraz $wiata. A zatem przej-
$cie od monizmu PPm do PPs lub od PPs do PPm wymaga zmiany swiatopogladowej
na ptaszczyznie jednostkowej i spotecznej, ktéra przektada sie na zmiane polityczna
i zwigzana z nig praktyke organéw panstwa.
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Streszczenie
Wojciech Wtoch

Trybunat Konstytucyjny pomiedzy dwoma swiatopogladami - Kelsenowska interpretacja
orzecznictwa TK w kwestii prymatu Konstytucji

Celem artykutu jest préba interpretacji znaczenia zasady prymatu konstytucji w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Orzecznictwo TK do roku 2021 mozna zinterpretowac jako wyraz
monizmu monadologicznego: panistwa-monady wspélnie wspoétkonstytuuja meta-monadyczny
system norm i instytucji, przy czym zadna z monad nie traci statusu suwerennosci. W zakresie
panstwa-monady moze obowigzywad zasada prymatu konstytucji. Natomiast od 2021 r. za-
czyna sie przejawia¢ monizm solipsystyczny: panstwo-Ego jest Zrodtem i absolutng podstawa
systemu norm obowiazujacych na jego terytorium. Z tego punktu widzenia ponadnarodowe
instytucje moga sie jawic jako zagrozenie dla suwerennosci panstwa-Ego. Obydwa swiatopogla-
dy mozna zinterpretowac jako reakcje na proces powstawania konstytucjonalizmu 3.0. Monizm
monadologiczny chciatby zachowa¢ i dostosowac pojecie suwerennosci w nowym kontekscie,
natomiast monizm solipsystyczny zatrzymac sam proces zmian i zachowac suwerennos$¢ nie-
WZruszona.

Stowa kluczowe: suwerennos¢; prymat konstytucji; monizm; solipsyzm; monadologia.

Summary
Wojciech Wtoch

Constitutional Tribunal between Two Worldviews - Kelsenian Interpretation
of the Jurisprudence of the Constitutional Tribunal on the Primacy of the Constitution

The aim of the article is an attempt to interpret the meaning of the principle of the primacy of
the constitution in the jurisprudence of the Constitutional Tribunal. The jurisprudence of the
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CT until 2021 can be interpreted as an expression of monadological monism: the monad-states
cooperatively constitute a meta-monadic system of norms and institutions, whereas none of
the monads loses the status of sovereignty. Within the state legal order, the principle of the
primacy of the constitution may apply. In turn, from 2021, a solipsist monism begins to manifest
itself: Ego-state is the source and the absolute basis for the validity of the system of norms in
its territory. From this point of view, supranational institutions may appear as a threat to the
sovereignty of the Ego-state. Both worldviews can be interpreted as a reaction to the process of
the formation of constitutionalism 3.0. Monadological monism would like to preserve and adapt
the concept of sovereignty in a new context, while solipsist monism would like to stop the very
process of change and keep sovereignty unshakable.

Keywords: sovereignty; primacy of the constitution; monism; solipsism; monadology.
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Zasada prednosti prava EU a mira jeji akceptace v Rumunsku

1. Obecné k zasadé pifednosti prava EU

1.1. Charakteristika zasady prednosti prava EU a jeji pravni zaklad

Zasada prednosti prava EU je jednou ze zékladnich zésad préva EU, tj. jednim z nejd (-
lezitéjsich pravidel, na jejichz existenci je zavislé efektivni fungovani evropskych politik
na Uzemi ¢lenskych statd.

Zésada prednosti prava EU znamena nadfazenost prava EU pred pravnimi fady jed-
notlivych statd EU. Clenské staty — v souladu se zasadou loajality' zakotvenou v usta-
noveni ¢l. 4 odst. 3 Smlouvy o EU (déle jako ,SEU") — nesméji pfijimat v rdmci vlastniho
vnitrostatniho pravniho fadu jakékoli pravni akty, odporujici pravu EU, resp. v pfipa-
dé, kdy k poruseni zasady loajality jiz dojde. Zdsada prednosti prava EU je praktickym
nastrojem pro vyfreSeni normativniho stfetu mezi prdvnim fddem EU na strané jedné
a prislusnym vnitrostatnim pravnim radem na strané druhé, kdy uklada vnitrostatnimu
orgdanu, ktery fesi pfipad, na ktery je tfeba aplikovat pravo EU, aby nepouZil kolidujici
vnitrostatni pravni akt, tzn. existujici vnitrostatni pravni akt na dany pfipad jinak obec-
né pouzitelny, paklize odporuje pfislusnému pravnimu aktu EU.

Zasada prednosti prava EU nebyla explicitné formulovana v primarnim pravu EU,
nybrz dovozena judikaturou Soudniho dvora Evropské unie (dale jako,SDEU"), kdy po-
prvé se tak stalo v (dnes jiz kultovnim) rozsudku Costa vs. ENEL.?

Existence zasady pfednosti prava EU je viak logickou a nevyhnutelnou konsekvenci
prenosu vybranych pravomoci, nalezejicich plvodné ¢lenskym statl ve prospéch EU.

! Pozn. oznatovanym rovnéz jako princip loajalni spoluprace.

2 Resp. rozsudek SDEU ze dne 15. ¢ervence 1964 ve véci 6/64, jejimz pfedmétem byla zadost o roz-
hodnuti o predbézné otdzce (Giudice conciliatore di Milano - Italie) v fizeni Flaminio Costa proti
E N.E.L,; dluzno dodat, Ze aktudlné je existence zasady prednosti prava EU explicitné potvrzovana
Prohlasenim o prednosti prava EU jako jedno z prohlaseni pfipojenych k zakladajicim smlouvam (resp.
k zadvére¢nému aktu mezivladni konference, kterd pfijala Lisabonskou smlouvu). Jde o Prohlaseni
¢. 17, které deklaruje, ze v souladu s ustalenou judikaturou SDEU ma pravo EU prednost pred pravem
¢lenskych statd, a to za podminek stanovenych touto judikaturou.
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»Na rozdil od béznych mezinarodnich smluv Smlouva o EHS zavedla vlastni pravni
fad, ktery se stal soucasti pravnich systém ¢lenskych statd od vstupu Smlouvy v plat-
nost a ktery je pro jejich soudy zavazny*“> Tim, ze doslo k zalozeni EHS, resp. EU, v jejiz
prospéch ¢lenské staty prenesly ve stanovenych oblastech &ast svych svrchovanych
pravomoci, omezily tim sva suverénni prava.

Je tfeba zajistit, Ze v rozsahu pfenosu pravomoci ¢lenskych statll na EU, ¢lenské
staty neponechaji, resp. nepfijmou néasledné pravni akty, které by mohly ohrozit fad-
né uplatiovani prava EU na tUzemi ¢lenskych statd.,Vykonatelnost prava Spolecenstvi
se totiz nemuze stat od statu lisit v zavislosti na pozdéjsich vnitrostatnich pravnich
predpisech, aniz by bylo ohrozeno dosazeni cild Smlouvy uvedenych. Pfenos prav
a povinnosti odpovidajicich ustanovenim Smlouvy, u¢inény staty z jejich vnitrostatni-
ho pravniho rfadu do pravniho fadu Spolecenstvi, zpusobuje kone¢né omezeni jejich
suverénnich prav, nad nimz nemUze prevazit pozdéjsi jednostranny akt neslucitelny
s pojmem Spole¢enstvi“*

Zasada prednosti prava EU pred vnitrostatnimi pravnimi fady c¢lenskych statd ma
absolutni charakter. To a priori znamena, Ze zasada prednosti prava EU pokryva nejen
vlastni primarni pravo, nybrz i ostatni kategorie pramenu prava EU, tj. evropsko-unijni
pravni fad jako celek ma prednost pfed vnitrostatnimi pravnimi fady ¢lenskych statt.’

Nadiazené vnitrostatnim pravnim aktim jsou i mezinarodni smlouvy, uzaviené EU,
kdy tyto jsou zavazné pro EU i pro ¢lenské staty.® Prislusi proto jak institucim EU, tak
i clenskym statlim zajistit na svém Uzemi dodrzovani povinnosti, které z téchto smluv
vyplyvaji.”

Zasada prednosti prava EU jako celku se miize tykat jen téch pravnich aktd, které
maji zavazny charakter. Zavazny pravni charakter® postradaji doporuceni a stanovis-
ka. Orgény ¢lenskych statl jsou viak povinny brat na né ohled, paklize jsou zpusobilé
osvétlit vyklad jinych ustanoveni vnitrostatniho préva ¢i prava EU.’

3 Ibid.

4 Ibid.

5> Napt. (ve vztahu k nafizenim) rozsudek SDEU ze dne 14. prosince 1971 ve véci C-43/71, jejimz
predmétem byla Zaddost o rozhodnuti o pfedbézné otézce (Tribunale civile e penale di Torino - Itdlie)
v fizeni Politi s.a.s. proti Ministero delle Finanze della Repubblica Italiana; (ve vztahu ke smérnicim)
rozsudek SDEU ze dne 11. ledna 2000 ve véci C-285/98, jejimz pfedmétem byla Zddost o rozhod-
nuti o predbézné otazce (Verwaltungsgericht Hannover - Némecko) v fizeni Tanja Kreil proti Bun-
desrepublik Deutschland; (ve vztahu k rozhodnutim) rozsudek SDEU ze dne 8. biezna 1979 ve véci
C-130/78, jejimz pfedmétem byla Zadost o rozhodnuti o predbézné otdzce (Corte suprema di Cassa-
zione - Italie) v fizeni Salumificio di Comuda SpA proti Amministrazione delle Finanze dello Stato.

® Dle¢l. 216 SFEU.

7" Rozsudek SDEU ze dne 26. fijna 1982 ve véci C-104/81, jejimz pfedmétem byla zadost o rozhodnuti
o predbézné otazce (Bundesfinanzhof — Némecko) v fizeni Hauptzollamt Mainz proti C.A. Kupferberg
& Cie KG a.A.

8 Explicitné uvedeno v ustanoveni ¢l. 288 SFEU.

° Rozsudek SDEU ze dne 13. prosince 1989 ve véci C-322/88, jejimz predmétem byla zadost o roz-
hodnuti o predbézné otazce (Tribunal du travail de Bruxelles — Belgie) v fizeni Salvatore Grimaldi proti
Fonds des maladies professionnelles.
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Absolutni charakter prfednosti prava EU rovnéz znameng, Ze vsechny zadvazné prav-
ni akty prava EU maji prednost pfed viemi vnitrostatnimi pravni akty. To implikuje, ze
pro Ucely aplikace zésady pfednosti prava EU neni rozhodné, v rdmci jakého konkrét-
niho vnitrostatniho pravniho aktu je pravni norma, kterd neni souladnd s pravem EU,
obsaZena. Pfezkumu souladu mezi pravem EU na strané jedné a vnitrostatnimi pravni-
mi fady na strané druhé, resp. prednostni aplikaci prava EU pfi feSeni konkrétniho vnit-
rostatniho pfipadu tak neunikne ani pravni norma, zakomponovana v ramci Ustavniho
zdkonodarstvi jakozto tradi¢niho vnitrostatniho pramene nejvyssi pravni sily.

Paklize by vnitrostatni zdkonoddarce - v zavislosti na zvolené kategorii vnitrostatni-
ho prava — mohl vyloucit aplikace prava EU na véc, kterd podléha pravu EU, mélo by
to negativni dopad na jednotu a Gcinnost prava EU.'® Nelze pripustit, aby ustanoveni
vnitrostatniho prava, i kdyby byla Ustavni povahy, porusovala jednotnost a Uc¢innost
prava EU."

1.2. Dusledky zasady piednosti prava EU a vnitrostatni povinnosti organt
clenskych statda EU

Zéasada prednosti prava EU se prakticky projevuje (resp. ma projevit) v zakazu vytvareni
novych vnitrostatnich pravnich predpis(, odporujicich pravu EU, jakozZ i v tzv. aplika¢ni
prednosti, kdy vnitrostatni organy ¢lenskych statl jsou povinny dat pti aplikaci pred-
nost pfimo pouzitelné evropsko-unijni pravni normé pred tou kolidujici s vnitrostatni
pravni normou.'

Zasada aplikace prednosti prava EU implikuje povinnost vnitrostatnich organ(
neaplikovat kolidujici vnitrostatni pravni normu, a to bez ohledu na to, kdy tato byla
vyddna, tj. pouzit pfimo pouzitelnou evropsko-unijni prdvni normu ve vztahu ke véem
kolidujicim vnitrostatnim pravnim normdm, a to bez ohledu na ¢asovou posloupnost
vzniku pfislusné evropsko-unijni pravni normy na strané jedné a s ni kolidujici vnit-
rostatni pravni normy na strané druhé, tj. at jiz kolidujici vnitrostatni pradvni norma je
drivéjsi ¢i pozdéjsi ve vztahu k pfednostni evropsko-unijni pravni normé.

10" Rozsudek SDEU ze dne 17. prosince 1970 ve véci C-11-70, jejimz pfedmétem byla zadost o rozhod-
nuti o predbézné otazce (Verwaltungsgericht Frankfurt am Main — Némecko), Internationale Handel-
sgesellschaft mbH v Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel.

""" Rozsudek SDEU ze dne 4. prosince 2018 ve véci C-378/17, jejimz pfedmétem byla zadost o rozhod-
nuti predbézné otazce (Supreme Court - Irsko) v fizeni Minister for Justice and Equality, Commissioner
of An Garda Siochana proti Workplace Relations Commission, bod 49. K otazce prednosti prava EU
pred pravnimi normami zakomponovanymi do rdmce Ustavniho zdkonodarstvi dale napf. rozsudek
SDEU ze dne 11. ledna 2000 ve véci C-285/98, jejimz predmétem byla zadost o rozhodnuti o pred-
bézné otazce (Verwaltungsgericht Hannover — Némecko) v fizeni Tanja Kreil proti Bundesrepublik
Deutschland a rozsudek SDEU ze dne 2. bfezna 2021 ve véci C-824/18, jejimz predmétem byla zadost
o rozhodnuti o predbézné otézce (Naczelny Sad Administracyjny — Polsko) v fizeni A.B.,, C. D, E. F,, G.
H., I. J. proti Krajowe Radé Sadownictwa.

12 Rozsudek SDEU ze dne 9. bfezna 1978 ve véci C-106/77, jejimz ptedmétem byla zadost o rozhod-
nuti o predbézné otazce (Pretore de Susa - Itdlie) v fizeni Amministrazione delle Finanze dello Stato
vs. Simmenthal SpA, bod 17.
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Podle SDEU ,kazdy vnitrostatni soudce, ktery rozhoduje v ramci své pravomoci, ma
povinnost pIné pouzivat pravo Spolecenstvi a chranit prava, kterd toto pravo poskytu-
je jednotlivelim, tim, Ze ponechd nepouzité jakékoli ustanoveni vnitrostatniho zakona,
které by pfipadné bylo s pravem Spolecenstvi v rozporu, at uz by takové ustanove-
ni prfedchézelo pravidlu Spolecenstvi, nebo bylo vici nému pozdéjsi [...] vnitrostatni
soudce povéfeny v rdmci své pravomoci pouzitim ustanoveni prava Spolecenstvi ma
povinnost zajistit pIny U¢inek téchto norem podle potfeby i tak, Ze ze své vlastni pravo-
moci ponecha nepouZzité jakékoli odporujici ustanoveni vnitrostatniho zakonodarstvi,
byt by bylo pozdéjsiho data, aniz by musel Zadat nebo ¢ekat na pfedchozi odstranéni
tohoto ustanoventi legislativni cestou nebo jakymkoli jinym Gstavnim postupem”.'

Obecnd zdsada pravni, Ze ,lex posterior derogat priori” se ve vztahu mezi pravem
EU, resp. pfislusnou evropsko-unijni prdvni normou na strané jedné a kolidujicim vnit-
rostatnim pravnim aktem, resp. vnitrostatni pravni normou na strané druhé neuplatni.
V opacném piipadé by byla ddna moznost obchézet evropsko-unijni zavaznou legisla-
tivu pfijimanim novych kolidujicich pravnich aktd, které by tak pfi uplatnéni této obec-
né pravni zdsady mohly pfevazit, a tim by doslo k ohrozeni ¢i naruseni jednotného
Ucinku prava EU na tzemi ¢lenskych stat(i EU.

Trebaze zasada prednosti prava EU se prostrednictvim aplikacni supremace (pfed-
nosti) vyporada i s kolidujici vnitrostatni pravni normou, je povinnosti ¢lenskych statt
z dlvodu pravni jistoty odstranit kolidujici vnitrostatni pravni normu z vnitrostatniho
pravniho fadu. Zachovavani kolidujici vnitrostatni pravni normy totiz vede k vytvoreni
nejednoznacné situace ve smyslu udrzovani vnitrostatnich subjektd v nejistoté ohled-
né jejich prava uplatriovat pravo EU v jejich pravni situaci.'

Dluzno dodat, Ze jestlize ze strany ¢lenského statu dojde k poruseni zdsady pred-
nosti prava EU, v dusledku ¢ehoz vznikne skoda jednotlivci, dojde tim k zalozeni odpo-
védnosti tohoto ¢lenského statu za Skodu zplsobenou porusenim povinnosti vyply-
vajicich pro néj z prava EU. Podle prava EU jsou ¢lenské staty povinny nahradit skody
zpUsobené jednotlivcm porudenim prava EU, které je jim piicitatelné.’

1.3. Vyjimky ze zasady prednosti prava EU

Zasada prednosti prava EU pred vnitrostatnimi pravnimi rady clenskych statd ma sice
absolutni charakter, byly viak judikovany vyjimky z tohoto pravidla.

13 Ibid.

%" Viz napt. rozsudek SDEU ze dne 4. dubna 1974 ve véci C-167/73, jejimz pfedmétem byla zaloba
pro nesplnéni povinnosti statu podana Komisi proti Francii, bod 42 az 48. Dale rovnéz rozsudek SDEU
ze dne 13. bfezna 1997 ve véci C-197/96, jejimz predmétem byla Zaloba pro nesplnéni povinnosti
podana Komisi proti Francii, bod 16.

15 Rozsudek SDEU ze dne 19. listopadu 1991 ve spojenych vécech C-6/90 a C-9/90, jejichz predmé-
tem byly zadosti rozhodnuti o pfedbézné otazce (pretura di Vicenza a pretura di Bassano del Grappa
- Itélie) v fizeni mezi Andreou Francovich a Italskou republikou a mezi Danilou Bonifaci a dalsimi a Ital-
skou republikou.
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Prvni vyjimkou ze zasady pfednosti prava EU je uplatnéni ¢l. 351 SFEU'®, podle né-
hoz prava a povinnosti vzniklé pro ¢lenské staty z mezinarodnich smluv pred vstupem
do EU a uzaviené mezi jednim nebo nékolika ¢lenskymi staty na jedné strané a jednim
nebo nékolika tfetimi zemémi na strané druhé nejsou dotéeny pravem EU, coz ma za
nasledek, Ze ¢lensky stat EU je povinen dodrzet mezinarodnépravni zavazek, vyplyva-
jici z mezinarodni smlouvy uzaviené pied vstupem do EU s ne¢lenskymi staty.'” Tato
vyjimka se vSak neuplatni v pfipadé, kdy by byl mezindrodnépravni zévazek ¢lenského
statu v rozporu se zakladnimi zdsadami pravniho fadu EU, a to predevsim zdsadami
svobody, demokracie a dodrzovani lidskych prav a zédkladnich svobod. Ty jsou povazo-
vény za obecné zasady prava EU."

Zasada prednosti prava EU se rovnéz neuplatni v ptipadé zneuziti prava EU, tj. V pfi-
padé, kdy aplikace prava EU by sméfovala ke ,zneuzivajicim ¢i podvodnym ciliim”. Dle
ustalené judikatury SDEU c¢lensky stat ma pravo pfijmout opatieni uréena k zabrané-
ni tomu, aby se na zdkladé moznosti, vyplyvajicich z prava EU néktefi z jeho statnich
prislusnikl pokouseli protipravné vyhybat pUsobnosti svych pravnich predpisd, a aby
se jednotlivci mohli zneuzivajicim zplsobem nebo podvodné dovolavat norem pra-
va EU."®

2. Zasada prednosti z aktualni rumunské perspektivy

Navzdory skutec¢nosti, Ze SDEU - jak vy3e uvedeno - formuloval zdsadu pfednosti pra-
va majici prakticky (az na stanovené vyjimky) absolutni charakter, nékteré ¢lenské sta-
ty prostifednictvim vyssich soudl tento postoj v plném rozsahu neakceptovaly, resp.
stanovily meze uplatnéni zésady absolutni pfednosti prava EU na svém Uzemi, a to
predevsim ve smyslu otazky pfednosti prava EU pred Ustavnim pravem ¢lenskych sté-
tl a pripadné kolize prava EU na strané jedné a zakladnich hodnot ¢lenského statu na
strané druhé.V této souvislosti Ize pfipomenout postoj nékterych nejvyssich soudnich

16 Jedna se o byvaly ¢lanek 307 Smlouvy o ES.

17" Napt. rozsudek SDEU ze dne 2. srpna 1993 ve véci C-158/91, jejimz predmétem byla zadost o roz-
hodnuti o predbézné otazce (Tribunal de police de Metz - Francie) v fizeni Ministére public a Direc-
tion du travail et de I'emploi proti Jean-Claudu Levymu, bod 22 ¢i dale rovnéz rozsudek SDEU ze dne
28. biezna 1995 C-324/93, jejimz predmétem byla Zddost o rozhodnuti o predbézné otazce (High
Court of Justice, Queen’s Bench Division — Spojené kralovstvi) v fizeni the Queen proti Secretary of
State for Home Department, ex parte Evans Medical Ltd a Macfarlan Smith Ltd., bod 33.

18 Napt. rozsudek SDEU ze dne 3. zaFi 2008, ve spojenych vécech C-402/05 P a C-415/05 P, jejichz
predmétem byly dva kasacni opravné prostiedky podle ¢lanku 56 statutu Soudniho dvora, kde navr-
hovateli byli Yassin Abdullah Kadi a Al Barakaat International Foundation, bod 304 a 330.

19" Napt. rozsudek SDEU ze dne 9. biezna 1999 ve véci C-212/97, jejiz predmétem byla zddost o roz-
hodnuti o pfedbézné otazce (Hgjesteret — Dénsko) v fizeni Centros Ltd proti Erhvervs- og Selskabssty-
relsen, bod 24 ¢i dale rozsudek SDEU ze dne 23. biezna 2000 C-373/97, jejimz pfedmétem byla zadost
o rozhodnuti o pfedb&zné otazce (Polimeles Protodikio Athinon - Recko) v fizeni Dionysios Diamantis
proti Elliniko Dimosio a Organismos Oikonomikis Anasygkrotisis Epicheiriseon AE (OAE).
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instanci ¢lenskych statd, a to napf. Ustavniho soudu Italie,?° Spolkového ustavniho
soudu SRN,”' Nejvyssiho soudu Irska*? a Danska® a jejich vyhrady k doktriné absolutni
prednosti nad veskerym ustavnim pravem.

Z nedavné doby lze - ve vztahu k ,vnitrostatni opozici” vici prednosti prava EU
pred vnitrostatnim pravem — pfipomenout napf. rozsudek Ustavniho soudu Polské
republiky (Trybunat Konstytucyjny) ze dne 7. fijna 2021,** kterym rozhodl, ze nékte-
ré ustanoveni zakladacich smluv, resp. ¢l. 1,%° 22 a 19%” SFEU jsou ¢aste¢né v rozporu
s polskym Gstavnim pravem.”®

V minulém a letoSnim roce se SDEU musel nékolikrat vyporadat s otdzkou vztahu
mezi pravem EU na strané jedné a rumunskym Ustavnim poradkem na strané druhé.”

Jednotlivé pfipady projednavané pfed SDEU se dotykaly rozséhlé vnitrostatni re-
formy soudnictvi, kterd vyvrcholila mezi lety 2017 az 2019. Nize budou predstaveny
jednotlivé aspekty vydanych rozsudkd, které se ptimo vztahuji k zdsadé prednosti

20 Napf. rozhodnuti ze dne 27. prosince 1973 ve véci Frontini proti Ministero delle Finanze, ¢. 183/73
¢i rozhodnuti ze dne 21. dubna 1989 ve véci Fragd proti Amministrazione delle Finanze dello Stato,
¢.232/1989.

21 Napf. rozhodnuti ze dne 22. fjna 1986 ve véci Wuensche Handelsgesellschaft, Solange II., & 2 BVR
197/83 ¢i rozhodnuti ze dne 12. fijna 1993 ¢. 2 BVR 2134 a 2159/92 zum Vertrag Uber die Europdische
Union.

22 Napt. rozhodnuti Nejvyssiho soudu ze dne 19. prosince 1989 ve véci Society for the Protection
of Unborn Children (Ireland) Ltd. proti Grogan ¢i rozhodnuti ze dne 5. bfezna 1992 ve véci Attorney
General proti X.

2 Napt. rozhodnuti Nejvysiiho soudu ze dne 6. dubna 1998 ve véci Carlsen and Others v. Rasmussen,
¢.1-361/1997.

24 Resp. rozsudek Ustavniho soudu Polské republiky ze dne 7. fijna 2021, K 3/21.

25 Podle ¢l. 1 SEU zakladaji ,vysoké smluvni strany” mezi sebou EU, jiz ¢lenské staty svétuiji pravo-
moci k dosazeni spole¢nych cilti. Tato smlouva pfedstavuje novou etapu v procesu vytvareni stéle
uzsiho svazku mezi narody Evropy, v némz jsou rozhodnuti pfijimana co nejotevienéji a co nejblize
obcantm. EU je zaloZena na této smlouvé (tj. SEU) a na SFEU, kdy tyto maji stejnou pravni silu. Unie
nahrazuje Evropské spolecenstvi a je jeho nastupkyni.

26 €|, 2 SEU upravuje zakladni hodnoty, na nich je EU zaloZena, tj. ,na hodnotach ucty k lidské da-
stojnosti, svobody, demokracie, rovnosti, pravniho statu a dodrzovani lidskych prav, v¢etné prav pfi-
slusnikd mensin. Tyto hodnoty jsou spolecné ¢lenskym statlim ve spolecnosti vyznacujici se pluralis-
mem, nepiipustnosti diskriminace, toleranci, spravedInosti, solidaritou a rovnosti Zzen a muzd”.

27 podle ¢l. 19 SEU,,Clenské staty stanovi prosttedky nezbytné k zajisténi G¢inné pravni ochrany v ob-
lastech pokrytych pravem EU"

28 Toto rozhodnuti polské soudni instance, resp. polského soudniho organu tstavnosti je v podstaté
dalsi vyvojovou etapou v ,kompetencnim konfliktu” mezi Polskem na strané jedné a EU na strané
druhé, ktery zapocal v kontextu néstupu strany Pravo a SpravedInost (PiS), kdy za nejvice kontroverzni
je mozné povazovat ,reformni snahy” v oblasti organizace soudnictvi dotykajici se nezavislosti justi-
ce, pricemz SDEU rozhodl, Ze timto doslo k poruseni prava EU. K tomu napt. rozsudek SDEU ze dne
24. ¢ervna 2019 ve véci C-619/18, jejimz predmétem byla Zaloba pro nesplnéni povinnosti podana
Komisi proti Polské republice, rozsudek SDEU ze dne 5. listopadu 2019 ve véci C-192/18, jejimz pred-
métem byla Zaloba pro nesplnéni povinnosti podana Komisi proti Polské republice ¢i rozsudek SDEU
ze dne 15. ¢ervence 2021 ve véci C-791/19, jejimz predmétem byla Zaloba pro nesplnéni povinnosti
podana Komisi proti Polské republice.

2 ptednost rumunského dstavniho potadku pied pravem EU byla poprvé judikovana rumunskym
Ustavnim soudem v roce 2018; viz rozsudek Ustavniho soudu ¢. 104 ze dne 6. bfezna 2018.
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prava EU. Z téchto rozhodnuti je zfejmé, ze SDEU se vyjadfuje ve stejném duchu ve
vztahu k problematice prednosti prava EU, zatimco Ustavni soud Rumunska se vzpira
zavérim SDEU, resp. pokud jde o tradi¢ni otdzku absolutni pfednosti prava EU, resp.
jeho prednosti i pfed vnitrostatnim ustavnim poraddkem.

V rozsudku ze dne 18. kvétna 2021%° se SDEU zabyval $esti predbéznymi otazka-
mi. Jak SDEU pfipomind, sporlim v ptvodnich fizenich pfedchazela rozsahla reforma
v oblasti soudnictvi a boje proti korupci v Rumunsku, kterd je od roku 2007 sledovana
na urovni Unie v rdmci mechanismu pro spolupraci a ovéfovani, zavedeného rozhod-
nutim 2006/928 pii pristoupeni Rumunska k Evropské unii*' (dale jen,,MSO”).V letech
2017 az2019 doslo k opakované novelizaci zakon( ¢. 303/2004, 304/2004 a 31 7/2004,%
pricemz zalobci v plvodnich fizenich zpochybnuji slucitelnost nékterych zmén, a to
predné téch, které se tykaji organizace soudni inspekce,* zfizeni ,Sectia pentru In-
vestigarea Infractiunilor din Justitie’, resp. SIIJ** v rdmci statniho zastupitelstvi,* jakoz
i reZimu osobni odpovédnosti soudctl a statnich zastupc®® s pravem EU.

Jevhodné zminit, Ze zalobci v plivodnich fizenich - na podporu svych zalob - se od-
volavaji na vybrané dokumenty,’’ které obsahuiji kritiku ustanoveni pfijatych Rumun-
skem v letech 2017 az 2019, a to z perspektivy ucinnosti boje proti korupci a zajiSténi

30 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senétu) ze dne 18. kvétna 2021, ve spojenych vécech C-83/19,
C-127/19,C-195/19,C-291/19, C-355/19 a C-397/19, jejichZ pfedmétem bylo Sest Zadosti o rozhodnuti
o pfedbézné otdzce na zdkladé ¢lanku 267 SFEU, podanych rozhodnutim Tribunalul Olt (soud prvniho
stupné v Olt, Rumunsko) ze dne 5. inora 2019, doslym Soudnimu dvoru dne 5. inora 2019 (C-83/19);
rozhodnutim Curtea de Apel Pitesti (odvolaci soud v Pitesti, Rumunsko) ze dne 18. inora 2019, doslym
Soudnimu dvoru dne 18. Unora 2019 (C-127/19); rozhodnutim Curtea de Apel Bucuresti (odvolaci
soud v Bukuresti, Rumunsko), ze dne 28. Unora 2019, doslym Soudnimu dvoru dne 28. Unora 2019
(C-195/19); rozhodnutim Curtea de Apel Brasov (odvolaci soud v Brasové, Rumunsko) ze dne 28. biez-
na 2019, doslym Soudnimu dvoru dne 9. dubna 2019 (C-291/19); rozhodnutim Curtea de Apel Pitesti
(odvolaci soud v Pitesti, Rumunsko) ze dne 29. biezna 2019, doslym Soudnimu dvoru dne 6. kvétna
2019 (C-355/19), jakoz i rozhodnutim Tribunalul Bucuresti (méstsky soud v Bukuresti, Rumunsko) ze
dne 22. kvétna 2019, doslym Soudnimu dvoru dne 22. kvétna 2019 (C-397/19).

31 Resp. rozhodnuti Komise 2006/928/ES ze dne 13. prosince 2006, kterym se zfizuje mechanismus
pro spolupraci a ovérovani pokroku Rumunska pfi dosahovani specifickych referencnich cil(i v oblasti
reformy soudnictvi a boje proti korupci.

32 Resp. zakona ¢. 303/2004 o pravidlech pro soudce a statni zastupce, zakona ¢. 304/2004 o organi-
zaci soudnictvi a zdkona ¢. 317/2004 o Nejvyssi radé soudnictvi.

3 vizC-83/19.

34 8lo o vytvoreni specializovaného Utvaru statniho zastupitelstvi s vylu¢nou pravomoci k vysetova-
ni trestnych ¢inli spachanych soudci a statnimi zastupci, a to v ramci statniho zastupitelstvi pii Nejvys-
$im kasa¢nim a soudnim dvoie (Parchetul de pe langé Inalta Curte de Casatie si Justitie).

%5 Viz C-127/19,C-195/19, C-291/19 a C-355/19.

3 Viz C-397/19.

37 Resp. zpravy Komise Evropskému parlamentu a Radé o pokroku Rumunska v rdmci mechanis-
mu pro spoluprdci a ovéfovani ze dne 25. ledna 2017, ze dne 15. listopadu 2017 a ze dne 13. lis-
topadu 2018, stanovisko Evropské komise pro demokracii prostfednictvim prava (Benatska komise)
¢.924/2018 ze dne 20. fijna 2018 k ndvrhlim na zménu zakona ¢. 303/2004 o postaveni soudcU a stat-
nich zastupcd, zadkona ¢. 304/2004 o organizaci soudnictvi a zdkona ¢. 317/2004 o Vrchni radé soudctl
a statnich zastupcu, zpravu Skupiny statl proti korupci (GRECO) o Rumunsku, pfijatou dne 23. bfezna
2018, stanovisko Poradni rady evropskych soudct (CCJE) ze dne 25. dubna 2019 [CCJE-BU(2019)4],
jakoz i stanovisko Poradni rady evropskych statnich zastupct ze dne 16. kvétna 2019.
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nezdvislosti soudni moci, a obsahuji doporuceni za i¢elem zmény, pozastaveni nebo
zruseni téchto ustanoveni.

V této souvislosti si predkladajici soudy kladou otazky ohledné povahy a pravnich
ucink MSO, jakoz i dopadu zprav Komisi na zakladé ného vydanych, kdy cilem MSO
ma byt naprava nedostatkd reforem provedenych v Rumunsku v oblasti organizace
soudnictvi a boje proti korupci, aby mohlo plnit povinnosti vyplyvajici z postaveni
¢lenského statu EU, kdy tento mechanismus je soucasti plisobnosti smlouvy o pfistou-
peni, z ¢ehoz vyplyva, ze pozadavky uvedené v téchto zpravach maji byt pro Rumunsko
zévazné. Piedkladajici soudy se rovnéz odkazuji na nékolik rozsudkd Ustavniho soudu
Rumunska, a to véetné rozsudku ¢. 104 ze dne 6. bfezna 2018, podle kterého nema pra-
vo EU prednost pfed rumunskym Ustavnim pofadkem a rozhodnuti 2006/928 nemu-
e predstavovat referen¢ni normu pii kontrole Ustavnosti podle ¢lanku 148 Ustavy®®
s ohledem na to, ze toto rozhodnuti bylo pfijato pfed pfistoupenim Rumunska k Unii
a nebylo predmétem vykladu SDEU ohledné otéazky, zda jeho obsah, pravni povaha
a doba trvani spadaji do plsobnosti smlouvy o pfistoupeni.

Vlastni povaha prednosti prava EU byla predmétem predbézné otazky podané Od-
volacim soudem v Bukuresti (Curtea de apel Bucuresti) ve véci C-195/19. V této véci
plvodné podal PJ proti QK trestni oznameni proti soudci pro zneuZiti pravomoci, jez
oprel o to, ze se QK mél dopustit tohoto trestného ¢inu v rdmci vykonu své funkce
soudce, a to tim, Ze zamitl jako neopodstatnénou zZalobu tykajici se sporu darnové po-
vahy s dafiovou spravou, aniz dodrzel svou zdkonnou povinnost odlvodnit své roz-
hodnuti ve [h(té 30 dnl po jeho vyhldseni. PJ rovnéz argumentoval, Ze s ohledem
na chybéjici odivodnéni nemohl proti tomuto rozhodnuti podat opravny prostredek.
Prislusny statni zastupce nejprve rozhodl o zahdjeni trestniho stihani proti QK, avsak
nakonec toto stihani zastavil s odlvodnénim, Ze tvrzené zneuziti pravomoci nebylo
prokazano. Proti tomuto rozhodnuti PJ podal nasledné stiznost, kterd byla postoupena
SllJ, nebot se tykala osoby v postaveni soudce nebo statniho zastupce, kdy po jejim
zamitnuti jako neopodstatnéné PJ podal Zalobu k Curtea de Apel Bucuresti.

Predkladajici soud poznamenava, ze pokud by zalobé PJ vyhovél, musel by véc po-
stoupit SllJ, takze vyvstava otdzka, zda je vnitrostatni pravni Uprava, kterou doslo ke
zfizeni tohoto Utvaru, v souladu s pravem EU. Paklize nikoliv, musely by byt viechny
ukony provedené SIlJ prohlaseny za neplatné.

V této souvislosti se SDEU zabyval inter alia pfedbéznou otazkou: ,Brani zasada
prednosti prava [EU], kterd je zakotvena v rozsudku ze dne 15. ¢ervence 1964, Costa

38 (1148 Ustavy Rumunska (Integrace do Evropské unie): (1) Pristoupeni Rumunska k zakladacim
smlouvam Evropské unie s cilem pfenést nékteré pravomoci na orgény Spolecenstvi a vykonavat
spolecné s ostatnimi ¢lenskymi staty pravomoci stanovené témito smlouvami se uskutec¢nuje pro-
stfednictvim zdkona pfijatého na spolecné schizi Poslanecké snémovny a Senatu dvoutietinovou
vétsinou hlast poslancl a senétord. (2) Po pfistoupeni maji ustanoveni smluv o zalozeni Evropské
unie a dalsi zdvazné predpisy Spolecenstvi prednost pfed rozpornymi ustanovenimi vnitrostatnich
pravnich predpis(, v souladu s ustanovenimi smlouvy o pfistoupeni. (3) Odstavce 1 a 2 se obdobné
dent Rumunska, vlada a soudni organy zajisti pIlnéni zavazkd vyplyvajicich ze smlouvy o pfistoupeni
a z ustanoveni odstavce 2 tohoto ¢lanku.
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(6/64, EU:C:1964:66), a v nasledné ustalené judikatufe Soudniho dvora, vnitrostatni
pravni Upravé, kterd umoznuje takovému politicko-soudnimu orgdnu, jako je Curtea
Constitutionala a Romaniei (Ustavni soud Rumunska), aby porusil vyse uvedenou zésa-
du prostfednictvim rozhodnuti, proti nimz nelze podat zadny opravny prostfedek?*’

Jak vyplyva z odpovédi SDEU,* ten si vylozil, 7e se tato ponékud komplikované po-
loZend otézka tykd mozné prednosti Ustavniho prava ¢lenskych statl pred pravem EU,
resp. toho, zda zasada pfednosti prava EU musi byt vykladéna v tom smyslu, Ze brani
Ustavni pravni Upravé ¢lenského statu, ktera je vykldadana ustavnim soudem tohoto
statu tak, Ze soud nizsiho stupné neni opradvnén nepouzit z vlastni Ufedni moci vnitro-
statni ustanoveni spadajici do plisobnosti rozhodnuti 2006/928, 0o némz ma s ohledem
na rozsudek SDEU za to, Ze je v rozporu s timto rozhodnutim nebo s ¢l. 19 odst. 1 dru-
hym pododstavcem SEU.

Podle SDEU ucinky spojené se zasadou prednosti prava EU jsou zavazné pro viech-
ny organy ¢lenského statu, cemuz nemohou branit ani vnitrostatni ustanoveni o roz-
déleni soudni pfislusnosti, v€etné ustanoveni Ustavni povahy. Zasada pfednosti rov-
néz implikuje, ze pokud vnitrostatni soud majici pouzit ustanoveni prava EU, nemuze
vyloZit vnitrostatni pravni Upravu v souladu s pozadavky tohoto prava, ma povinnost
zajistit pIny ucinek téchto ustanoveni tak, ze na zakladé své vlastni pravomoci podle
potfeby upusti od pouziti jakéhokoli odporujiciho ustanoveni vnitrostatnich pravnich
predpis, trebaze pozdéjsiho data, aniz musi nejprve zadat o jeho odstranéni legisla-
tivni cestou nebo jakymkoliv jinym Ustavnim postupem ¢i na toto odstranéni ¢ekat.

SDEU dospél k zavéru, ze ,zésada prednosti prava EU musi byt vykladana v tom
smyslu, Ze brani Ustavnépravni Upravé ¢lenského statu, ktera je vykladana ustavnim
soudem tohoto statu tak, Ze soud nizsiho stupné neni opravnén nepouzit z vlastni pra-
vomoci vnitrostatni ustanoveni spadajici do pisobnosti rozhodnuti 2006/928, o némz
ma s ohledem na rozsudek Soudniho dvora za to, Ze je v rozporu s timto rozhodnutim
nebo s ¢l. 19 odst. 1 druhym pododstavcem SEU”.

SDEU dale dospél k zavéru, Ze rozhodnuti Komise 2006/928/ES ze dne 13. prosince
2006, pokud jde o jeho pravni povahu, obsah a ¢asové tcinky, spada do plisobnosti
smlouvy o pfistoupeni a je pro Rumunsko zavazné v celém rozsahu. Referen¢ni cile,
které jsou uvedeny v jeho pfiloze, maji za cil zajistit, aby dodrzoval hodnotu pravniho
statu ve smyslu ¢l. 2 SEU s tim, Ze je povinen pfijmout vhodna opatieni k dosazeni téch-
to cild a nalezité pri tom zohlednit zpravy vypracované Komisi na zakladé uvedeného
rozhodnuti, a zejména doporuceni v ném uvedena.

Je vhodné v této souvislosti doplnit, Ze ve vztahu k otdzce souladu zfizeni SlIJ
s pravem EU, SDEU dospél k zavéru, ze vytvoreni specializovaného utvaru statniho
zastupitelstvi, majiciho vylu¢nou pravomoc k vysetiovani trestnych ¢ind spachanych
soudci a statnimi zastupci, je souladné pravu EU. To za podminky, Ze zfizeni takového
Utvaru je odlvodnéno objektivnimi a ovéfitelnymi pozadavky vychézejicimi z fadné-
ho vykonu spravedInosti a doprovazeno zvlastnimi zarukami, které umoziuji vyloucit

39 Viz bod 80 rozsudku.
40 vViz bod 242 a7 252 rozsudku.
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jakékoli riziko, ze tento Utvar bude pouzivan jako nastroj politické kontroly ¢innosti
téchto soudc(l a statnich zastupcd, ktery mdze narusit jejich nezavislost.*’

K uvedenému rozsudku SDEU se v ¢ervnu roku 2021 vyjadfil Ustavni soud Ru-
munska® tak, ze ¢lanek 148 Ustavy Rumunska nepfiznavé pravu EU aplika¢ni pred-
nost pred rumunskou Ustavou. Vnitrostatni soud proto neni opravnén prezkoumavat
soulad ustanoveni vnitrostatniho prava, které bylo shledano Ustavnim, s ustanovenimi
prava EU.® Ustavni soud téz poukazuje na fakt, ze ¢l. 4 odst. 2 SEU hovoti o ,ndrodni
identité”, kterou Unie cti. Proces Ustavni integrace v ramci EU je tak omezen zakladnimi
&i ustavnimi strukturami jednotlivych ¢lenskych statd. Ustavni soud setrval na pfed-
nosti Ustavniho poradku, ktery tvofi téz rozhodnuti Ustavniho soudu.

Jiz v prosinci roku 2021 vydal SDEU dal3i rozhodnuti o nékolika pfedbéznych
otazkach,™ které se rovnéz tykaji velké rumunské soudni reformy. Predbézné otazky
byly polozeny v rdmci trestnich Fizeni, a to ve smyslu, zda na zakladé prava EU mohou
vhitrostatni statni soudy neuplatnit néktera rozhodnuti Ustavniho soudu Rumunska
z obdobi let 2016 az 2019.* Dle rumunskych vnitrostatnich pfedpisd jsou rozhodnuti
Ustavniho soudu obecné zavazna, pficemz jejich nedodrzeni soudci predstavuje dle
€l. 99 pism. s) zdkona ¢. 303/2004 karné provinéni. Pfredkladajici soudy rovnéz upozor-
Auji na to, ze Ustavni soud uvedenymi rozhodnutimi prekro¢il pravomoci pfiznané mu
rumunskou Ustavou, zasahnul do pravomoci obecnych soudd, pficemz narusil jejich
nezavislost, kdy nékteré z nich*® prinesly systematické riziko beztrestnosti v oblasti
boje proti korupci. Poukazuji déle na nalez Ustavniho soudu ¢. 104/2018, z kterého vy-
plyvd, Ze pravo EU nema prednost pfed rumunskym Ustavnim porddkem a rozhodnuti
2006/928 nemiize byt v ramci pfezkumu Ustavnosti ve smyslu ¢l. 148 Ustavy referen¢ni
normoul.

41 Jakoz i zajistit, aby p¥i vykonu této pravomoci vii¢i témto soudctim a statnim zastupctim mohly

byt pIné dodrzeny pozadavky vyplyvajici z ¢lankd 47 a 48 Listiny.

42 Resp. rozhodnuti Ustavniho soudu Rumunska ¢. 390 z 8. ¢ervna 2021.

43 Bod 83 rozhodnuti ¢. 390 ze dne 8. ¢ervna 2021 o vyjimce z protidistavnosti ustanoveni ¢lank
88-88 zakona ¢. 304/2004 o organizaci soudnictvi, jakoz i mimoradného nafizeni vlady ¢. 90/2018
o nékterych opattenich pro zprovoznéni sekce pro vysetiovani trestnych ¢ind v justici., dostupna na
https://www.ccr.ro/wp-content/uploads/2021/06/Decizie_390_2021.pdf [ndhled: 8.10.2022].

44 Rozsudek soudniho dvora (velkého senatu) ze dne 21. prosince 2021, ve spojenych vécech
C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 a C-840/19, jejimz predmétem byla zaddost o rozhodnuti
o predbézné otazce na zakladé ¢lanku 267 SFEU, podana Tnalta Curte de Casatie si Justitie (Nejvyssi
kasacni soud, Rumunsko) rozhodnutimi ze dne 6. kvétna 2019 (C-357/19), 13. kvétna 2019 (C-547/19),
31.Fjna 2019 (C-811/19) a 19. listopadu 2019 (C-840/19), doru¢enymi Soudnimu dvoru dne 6. kvétna
2019, 15. cervence 2019, 4. listopadu 2019 a 19. listopadu 2019, a Tribunalem v Bihoru (Rumunsko)
rozhodnutim ze dne 14. kvétna 2019, doru¢enym Soudnimu dvoru dne 14. kvétna 2019 (C-379/19).
45 Resp. rozhodnuti & 51/2016 z 16. Gnora 2016 (C-379/19), rozhodnuti ¢. 302/2017 z 4. kvétna 2017
(C-379/19), rozhodnuti ¢. 685/2018 z 7. listopadu 2018 (C-357/19, C-547/19 a C-840/19), rozhod-
nuti ¢. 26/2019 z 16. ledna 2019 (C-379/19) a rozhodnuti ¢. 417/2019 z 3. Cervence 2019 (C-811/19
a C-840/19).

46 Rozhodnuti ¢. 685/2018 z 7. listopadu 2018 a rozhodnuti & 417/2019 z 3. ¢ervence 2019.
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Zminéné predkladajici soudy se obratily na SDEU s otdzkami, zda je mozné dle pra-
va EU ponechat nepouzita v jednotlivych ptipadech uvedena rozhodnuti Ustavniho
soudu Rumunska.

SDEU pfipoming, Ze Ucinky principu prednosti prava EU jsou zdvazné pro viechny
orgény ¢lenskych statl, aniz by tomu mohly zabréanit vnitrostatnimi predpisy véetné
téch, které tvofi Ustavni poradek. S odkazem na bohatou rozhodovaci praxi SDEU uva-
di, Ze v pfipadé rozporu vnitrostatniho prava a prava EU maji soudy povinnost neuplat-
nit vnitrostatni predpisy, pficemz neni potfeba vyckat na zménu vnitrostatni Upravy,
aby byla v souladu s pravem EU. Splnéni povinnosti soudce v souladu s principem
prednosti prava EU neuplatnit vnitrostatni ustanoveni, které je v rozporu s pravem
EU, nelze nikterak vnitrostatni pravni Upravou sankcionovat. SDEU uzavrel, Ze princip
prednosti prava EU musi byt vykladan v tom smyslu, Ze brani tomu, aby byly vnitrostat-
ni soudy vazany rozhodnutimi Ustavniho soudu, na jejichz zékladé nemohou, navic
s rizikem, Ze se dopusti karného provinéni, neuplatnit vnitrostatni pravni Upravu, ktera
je vrozporu s pravem EU.

Ustavni soud Rumunska se svou odpovédi dlouho neéekal a jiz dne 23. prosince
2021 vydal tiskovou zpravu.*’ V ni se (o¢ekavané) vyhradil proti rozhodnuti SDEU z pro-
since roku 2021, oviem hlavni argument mifi na znéni Ustavy, které podle Ustavni-
ho soudu neumoziuje pfiznat pradvu EU nadfazené postaveni nad pravem ustavnim.
Prosincové rozhodnuti SDEU je podle Ustavniho soudu Rumunska uplatnitelné az po
pripadné komplikované revizi rumunské Ustavy.

Dne 22. Unora 2022 vydal SDEU tteti zdsadni rozhodnuti tykajici se principu pred-
nosti prava EU ve vztahu k rumunskému Gstavnimu poradku,* kdy podané predbézné
otazky se opétovné dotykaji moznosti zalozeni karné odpovédnosti soudcli obecnych
soudll za neuplatnéni norem ustavniho poradku, které jsou v rozporu s prdvem EU.

V plavodnim fizeni $lo skutkové o to, ze RS byl trestné stihan a odsouzen. Manzelka
RS nasledné podala trestni oznameni, v némz inter alia namitala, Ze v ramci predmét-
ného fizeni se statni zastupce a dva soudci dopustili trestnych ¢ind nespravedlivého
stihani a zneuziti funkce, pficemz nasledné statni zastupce SIlJ zahdjil trestni stihani
ve vztahu k uvedenym soudclim a statnimu zastupci pro trestné ¢iny nespravedlivého
stihani a zneuziti funkce. V pribéhu fizeni podal RS k predkladajicimu soudu stiznost,
v ramci které napadl nepfimérenou délku trestniho stihani zahajeného v ndvaznosti na
uvedené trestni oznameni a soucasné pozadal, aby soud urcil Ihdtu, v niz musi rozhod-
nout pfislusny statni zastupce.

Podle predkladajiciho soudu je zapotiebi — pro Ucely rozhodnuti o této stiznosti —
zkoumat vnitrostatni pravni predpisy, jimiz doslo ke zfizeni SIlJ a poukazuje na to, Ze

47" Viz Ustavni soud Rumunska, Oddéleni pro mezinarodni vztahy, tiskové vztahy a protokol: Tiskova
zpréva ze dne 23. prosince 2021, dostupné na https://www.ccr.ro/comunicat-de-presa-23-decem-
brie-2021/ [ndhled: 8.10.2022].

48 Rozsudek soudniho dvora (velkého senatu) ze dne 22. inora 2022, ve véci C-430, jejimz piedmé-
tem byla zadost o rozhodnuti o predbézné otazce na zdkladé ¢lanku 267 SFEU, podana rozhodnutim
Curtea de Apel Craiova (Odvolaci soud Craiova, Rumunsko) ze dne 7. ¢ervence 2021, doslym Soudni-
mu dvoru dne 14. ¢ervence 2021.
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SDEU jiz rozhodoval o otdzkach tykajicich se téchto vnitrostatnich pravnich predpis(
v rozsudku ze dne 18. kvétna 2021.

SDEU dospél k zavéru, ze pravo EU* musi byt vykladano tak, e (i) brani vnitrostatni
pravni Upravé nebo praxi vedouci k tomu, ze obecné soudy ¢lenského statu nejsou
opravnény posuzovat, zda je s prdvem EU slucitelna vnitrostatni pravni Uprava, o niz
ustavni soud tohoto ¢lenského statu rozhodl, Ze je v souladu s vnitrostatnim Ustavnim
ustanovenim a Ze (ii) brani vnitrostatni pravni Upravé nebo praxi, kterd umoznuje za-
lozZit kdrnou odpovédnost vnitrostatniho soudce z diivodu, Ze pouZil pravo EU, jak je
vyklddéno SDEU, a pfitom se odchylil od judikatury ustavniho soudu doty¢ného ¢len-
ského statu, ktera je neslucitelna se zdsadou prednosti prava EU.

Zavér

Zasada prednosti prava EU je jednou z nejdllezitéjsich zasad prava EU. Uplatiiovani
této zdsady ma prispét k efektivnimu fungovani evropskych politik v rdmci EU. Existen-
ce zasady prednosti prava EU je logickym dlsledkem pfenosu vybranych pravomoci
nalezejicich plvodné ¢lenskym statdm ve prospéch EU, kdy i prostiednictvim zésady
prednosti ma byt zamezovano, aby ¢lenské staty v rozsahu pfenosu pravomoci ¢len-
skych stat na EU pfijimaly nasledné pravni akty, které by mohly ohrozit fadné uplat-
novani prava EU na Uzemi ¢lenskych statd, resp. paklize jiz dojde k pfijeti vnitrostatni-
ho pravniho aktu kolidujiciho s prdvnim aktem EU, jsou vnitrostatni organy ¢lenskych
statd povinny vyfesit normativni kolizi upfrednostnénim pfedmétné pravni normy EU
pred kolidujici vnitrostatni pravni normou.

Zasada prednosti prava EU pred vnitrostatnim prdvem ma absolutni charakter.
To znamen4, Ze prednosti pfed vnitrostatnim pravem poziva pravo EU jako celek, ja-
koz i to pravo EU ma prednost pfed vsemi vnitrostatnimi pravnimi akty, tj. i pfed témi
Ustavnépravnimi. Zde se vsak evropsko-unijni koncepce stfetdva s postojem nékte-
rych ¢lenskych statd, resp. vyssich soudu, které odmitaji aplikacni prednost prava EU
ve smyslu jejiho dopadu na Ustavni pravo ¢lenskych stata.

V neddvné dobé vyvstala otdzka vztahu mezi pravem EU na strané jedné a rumun-
skym Ustavnim pofadkem na strané druhé, kterou mély (pfedkladajici) vnitrostatni
soudy snahu vyjasnit prostfednictvim mechanismu pfedbézné otazky dle ¢l. 267 SFEU.
Jednotlivé pripady, o nich bylo pojednano, se dotykaly rozsahlé vnitrostatni reformy
soudnictvi, kterd vyvrcholila mezi lety 2017 az 2019, a v ramci kterych jde pfedné o or-
ganizaci soudni inspekce, zfizeni SIlJ v rdmci statniho zastupitelstvi, jakoz i pravidla
osobni odpovédnosti soudct a statnich zastupca.

SDEU a priori dospél k zavéru, ze ucinky spojené se zdsadou prednosti prava EU
jsou zédvazné pro vsechny organy ¢lenského statu, a to nezdavisle na povaze vnitrostat-
nich pravidel o rozdéleni soudni pfislusnosti, véetné téch pfijatych na drovni dstavniho

4% Resp. ¢lanek 19 odst. 1 druhy pododstavec SEU ve spojeni s ¢lankem 2 a ¢l. 4 odst. 2 a 3 SEU, jakoz
i s ¢ldnkem 267 SFEU a zésadou prednosti prava EU.
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zdkonodarstvi s tim, Ze vnitrostatni soud aplikujici pravo EU je povinen upustit od po-
uziti jakéhokoli odporujiciho ustanoveni vnitrostatnich pravnich predpisQ, aniz musi
nejprve zadat o jeho odstranéni legislativni cestou nebo jakymkoliv jinym dstavnim
postupem ¢i na toto odstranéni ¢ekat. Na tom nic neméni ani Ustavnépravni Uprava
¢lenského statu, kterd je vykladana dstavnim soudem tohoto statu tak, Zze soud nizsiho
stupné neni oprdvnén nepouzit z vlastni pravomoci vnitrostatni ustanoveni, o némz
ma za to, Ze je v rozporu s prdvem EU. SpInéni povinnosti soudce v souladu s principem
prednosti prava EU neuplatnit vnitrostatni ustanoveni, které je v rozporu s pravem EU,
nelze nikterak vnitrostatni pravni Upravou sankcionovat.

Zasada prednosti prava EU tak brani i vnitrostatni pravni Upravé nebo praxi, podle
které obecné soudy ¢lenského statu nejsou opravnény posuzovat, zda je s prdvem EU
slucitelna vnitrostatni pravni Uprava, o niz Ustavni soud tohoto ¢lenského statu rozho-
dl, Ze je v souladu s vnitrostatnim Ustavnim ustanovenim, a kterd umoznuje zalozit kar-
nou odpovédnost vnitrostatniho soudce z dlivodu, Ze pouzil fadné pravo EU, a pfitom
se odchylil od judikatury Ustavniho soudu tohoto ¢lenského stéatu.

Ustavni soud Rumunska se v3ak v(i¢i zavérim SDEU vymezuje s tim, Ze ¢lanek 148
Ustavy Rumunska nepfiznava pravu EU aplika¢ni pfednost pred rumunskym ustavnim
poradkem. Vnitrostatni soud neni — podle Ustavniho soudu Rumunska - opravnén
prfezkoumdvat soulad ustanoveni vnitrostatniho prava, které bylo shleddno uUstav-
nim, s ustanovenimi prava EU. Ustavni soud Rumunska trva na pfednosti rumunského
ustavniho pofadku, jehoz souéasti jsou i rozhodnuti Ustavniho soudu Rumunska, pied
pravem EU. Absolutni charakter prava EU ve smyslu jeho pfednosti i pfed rumunskym
Ustavnim pofadkem Ize uplatiiovat teprve po pfipadné zméné Ustavy Rumunska.

Vyse uvedeny ,judikatorni exkurz” do Rumunska potvrzuje trend (ob&asné) rezi-
stence Ustavnich soudl ¢lenskych statl vici SDEU, resp. absolutni pfednosti prava
EU a pocitu narusovani dosahu vnitrostatniho Ustavniho pofddku a zasady svérenych
pravomoci ze strany EU, resp. SDEU, a to aktudlné a priori ve vztahu k otdzce orga-
nizace soudni moci a statniho zastupitelstvi, aplikace prava EU vnitrostatnimi soudy
zplUsobem nesouladnym s vnitrostatnim Ustavnim poraddkem a judikaturou ustavniho
soudu.

Tato problematika obcas vyvolavé (zbyte¢né) napéti na urovni EU, tj. ve vztazich
mezi EU a ¢lenskymi staty, jakoz i na Urovni samotnych ¢lenskych statd (napf. ve vzta-
zich mezi obecnymi soudy na strané jedné a Ustavnim soudnictvim na strané druhé).
Je tfeba proto zvazit, zda si tato problematika nezasluhuje vhodnéjsi Gpravu na trovni
primarniho prava EU, at uz ve smyslu explicitni a podrobné formulace zasady pred-
nosti prava EU v rdmci vlastniho textu SEU, popt. i revize vymezeni pravomoci, resp.
jednotlivych politik a pravidel pro uplathovani zasady vymezenych pravomoci.
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Anotace
Pavel Klima
Zasada prednosti prava EU a mira jeji akceptace v Rumunsku

Tento prispévek se zabyva problematikou zasady prednosti prava EU, a to s dlirazem na recentni
vyvoj této problematiky z rumunské perspektivy, resp. recentni ptipady fesené SDEU ve vztahu
k problematice zasady prednosti prava EU na strané jedné a postoj Ustavniho soudu Rumunska
v kontextu predmétnych rozhodnuti SDEU na strané druhé. Na pozadi fesenych pfipadd je roz-
séhld vnitrostatni reforma rumunského soudnictvi, kterd kulminovala mezi lety 2017 az 2019.
Uvedeny ,judikatorni exkurz” do Rumunska potvrzuje trend (obcasné) rezistence Ustavnich sou-
dl ¢lenskych statl vaci absolutni prednosti prava EU, a to aktualné a priori ve vztahu k otdzce
organizace soudni moci a aplikace prava EU vnitrostatnimi soudy zpisobem nesouladnym s vni-
trostatnim Ustavnim poradkem a judikaturou Ustavniho soudu.

Klicova slova: prednost prava EU; Soudni dvdr EU; reforma soudnictvi; narodni identita; odpo-
védnost soudcd a statnich zastupc(; Ustavni soud Rumunska.

Summary
Pavel Klima
Principle of Primacy of EU Law and the Degree of Its Acceptance in Romania

This paper deals with the issue of the principle of primacy of EU law, with an emphasis on the
recent development of this issue from the Romanian perspective, resp. on the recent cases de-
cided by the CJEU in relation to the issue of the principle of primacy of EU law on the one hand,
and the position of the Constitutional Court of Romania in the context of the CJEU decisions on
the other hand. Against the background of the cases at hand is the extensive national reform of
the Romanian judiciary culminating between the years 2017 and 2019. The above-mentioned
“jurisprudential excursion” to Romania confirms the trend of (occasional) resistance of the con-
stitutional courts of the Member States to the absolute primacy of EU law, currently a priori in
relation to the question of the organisation of the judiciary and the application of EU law by
national courts in a manner inconsistent with the national constitutional order and the case law
of the constitutional court.

Keywords: primacy of EU law; Court of Justice of the EU; judicial reform; national identity; ac-
countability of judges and prosecutors; Constitutional Court of Romania.
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Streszczenie
Pavel Klima
Zasada pierwszenstwa prawa UE i stopien jej akceptacji w Rumunii

Artykut zostat poswiecony problematyce zasady pierwszenstwa prawa unijnego, z naciskiem
na rozwdj tego zagadnienia w ostatnim czasie z perspektywy rumunskiej, w oparciu o ostatnie
sprawy rozstrzygniete przez TSUE w zwigzku z kwestig zasady pierwszenstwa prawa unijnego
z jednej strony oraz stanowisko Sadu Konstytucyjnego Rumunii w kontekscie orzeczenn TSUE
z drugiej strony. W tle rozpatrywanych spraw znajduje sie szeroko zakrojona krajowa reforma
rumunskiego wymiaru sprawiedliwosci, ktérej kulminacja przypada na lata 2017-2019. Wspo-
mniana ,wycieczka orzecznicza” do Rumunii potwierdza tendencje (sporadycznego) oporu sa-
dow konstytucyjnych panstw cztonkowskich wobec bezwzglednego prymatu prawa unijnego,
obecnie a priori w odniesieniu do kwestii organizacji sagdownictwa i stosowania prawa unijnego
przez sady krajowe w sposéb niezgodny z krajowym porzadkiem konstytucyjnym i orzecznic-
twem sgdu konstytucyjnego.

Stowa kluczowe: prymat prawa UE; Trybunat Sprawiedliwosci UE; reforma sagdownictwa; tozsa-
mos$¢ narodowa; odpowiedzialnos¢ sedzidw i prokuratoréw; Sad Konstytucyjny Rumunii.
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Instytucja skargi konstytucyjnej na Litwie'

Wprowadzenie

Od przyjecia Konstytucji w niepodlegtej Republice Litewskiej, a wraz z nig od powsta-
nia instytucji Sadu Konstytucyjnego mineto trzydziesci lat’. Konstytucja litewska, po-
dobnie jak ustawy zasadnicze krajow Europy Srodkowo-Wschodniej przyjete w kofcu
XX w. zostaty okreslone w literaturze prawniczej jako ,postepujaca fala” rozwoju kon-
stytucjonalizmu na $wiecie. Ich cecha charakterystyczna byto wzmacnianie instytucji
demokratycznych, silniejsza i bardziej kompleksowa ochrona praw i wolnosci cztowie-
ka, a takze utwierdzanie mechanizméw ochrony nadrzednosci konstytucji w systemie
prawnym. Dlatego tez w konstytucjach wiekszosci z nich znalazlty miejsce rozwiaza-
nia dotyczace instytucji sagdu konstytucyjnego. Stato sie tak réwniez na Litwie, gdzie
sgdownictwo konstytucyjne powstato w wyniku przetomu politycznego po 1989 r.
jako instytucja, ktéra w toku tzw. transformacji demokratycznej okazata sie niezbed-
na w panstwie demokratycznym. Sady konstytucyjne dla odradzajgcych sie panstw —
jak podkresla Anna M. Ludwikowska - stanowity niejako gotowy produkt, ktéry mogt
zostac przejety w drodze transformacji, podobnie jak zasada wolnych wyboréw czy
wolnos$¢ zrzeszania sie. O takim sposobie ustanowienia sagdownictwa konstytucyjne-
go w Europie Srodkowej i Wschodniej moze przekonywad, po pierwsze skala, w jakiej
ustanowiono trybunaty, a po drugie tempo, w jakim je powotano i w jakim rozpoczety
swoja dziatalnosc¢?.

T Artykut powstat w wyniku odbywania przez autorki stazu w Wilnie na Wydziale Prawa Uniwersytetu

Wilenskiego, wspdfinansowanego przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego (Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdj), zrealizowanego w projekcie,Program Rozwojo-
wy Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie” (POWR.03.05.00-00-Z310/17).

2 Tekst polski: Konstytucja Republiki Litewskiej przyjeta przez obywateli Republiki Litewskiej
w referendum przeprowadzonym 25 pazdziernika 1992 r., przet. H. Wisner, Warszawa 1994. Tekst jed-
nolity w jezyku angielskim dostepny na stronie internetowej: https://www.e-tar.It/portal/It/legalAct/
TAR.47BB952431DA/asr [dostep: 5.11.2022].

3 AM. Ludwikowska, Sgdownictwo konstytucyjne w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, Torur 2002,
s.32.
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Ustawa o Sadzie Konstytucyjnym (dalej: ustawa o SK) w Republice Litewskiej zo-
stafa przyjeta, po dtugotrwatych dyskusjach, przez Sejm 3 lutego 1993 r. Na przetomie
lutego i marca zostali wybrani wszyscy sedziowie Sadu Konstytucyjnego, a sposrod
nich — przewodniczacy.

Zakres kompetencji Sadu Konstytucyjnego

W obiegu naukowym funkcjonuje kilka klasyfikacji kompetencji trybunatéw konsty-
tucyjnych, bazujacych gtéwnie na przedmiotowej koncepcji systematyzacji*. Chcac
okresli¢ zakres wtasciwosci wspétczesnych sadoéw konstytucyjnych, mozna sie postuzy¢
takze dosc¢ obszernym katalogiem, autorstwa Eugeniusza Zwierzchowskiego, opartym
na zestawieniu realnych kompetencji poszczegdlnych trybunatéw, do ktérych zostaty
zaliczone: 1) badanie zgodnosci z konstytucja aktow ustawodawczych, uméw miedzy-
narodowych i innych aktéw normatywnych stanowionych przez naczelne organy pan-
stwa, w panstwach zas o ztozonej strukturze terytorialnej - takze aktoéw stanowionych
przez konstytucyjnie wyodrebnione organy tych jednostek; 2) rozpoznawanie skarg
z powodu naruszenia przez wtadze publiczne konstytucyjnie oznaczonych praw oby-
wateli; 3) rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych powstajacych miedzy naczelnymi
organami konstytucyjnymi i ich prawnie wyodrebnionymi czesciami sktadowymi,
a takze miedzy organami panstwa i organami jego konstytucyjnie wyodrebnionych
czesci sktadowych; 4) orzekanie w sprawach zwigzanych z prawidtowoscia przepro-
wadzonych wyboréw i piastowaniem mandatu oraz sprawach dotyczacych stosowa-
nia instytucji demokracji bezposredniej; 5) orzekanie w sprawach sporéw o zgodnos¢
z konstytucjg dziatania partii politycznych i stowarzyszen; 6) orzekanie w sprawach
0s6b postawionych w stan oskarzenia na skutek zawinionego naruszenia konstytugji
lub ustaw’.

Zakres wtasciwosci rzeczowej Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej ujeto
w sposéb typowy dla wielu wspdtczesnych sadéw konstytucyjnych®. Obejmuje on wiec
tzw. sprawy konstytucyjne, tzn. sprawy, ktérych rozstrzyganie opiera sie na zastoso-
waniu przepisow konstytucyjnych i faczy sie z ochrona nadrzednosci Konstytucji jako
najwyzszego aktu kraju. Podstawgq zakresu kognicji Sadu jest kontrola norm; zwtaszcza
kontrola konstytucyjnosci ustaw. W petni odpowiada to wspdétczesnym standardom,

4 Do najbardziej znanych mozna zaliczy¢: J. Blahoz, Ustavni soudnictvt v kapitalistickich statech, Praha
1975, 5. 241-242. Odmiennej klasyfikacji kompetencji trybunatéw konstytucyjnych dokonat uczony au-
striacki — zob. R. Marcic, Verfassung und Verfassungsgericht, Wien 1963, s.90 i nn.

5 E. Zwierzchowski, Sgdownictwo konstytucyjne, Biatystok 1994, s. 97-98 oraz tenze, Zakres dziatania
europejskich trybunatéw konstytucyjnych, ,Studia luridica Silesiana” 1981, t. 9, s. 139.

6 Na temat whasciwosci Sadu Konstytucyjnego szerzej zob. A. Juskeviciate-Viliené, Sqd Konstytucyjny
Republiki Litewskiej wobec europejskich standardéw prawa do sqdu, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2016, nr 3(31); M. Gizynska, Sqd Konstytucyjny Republiki Litewskiej, Olsztyn 2009; S. Grabowska, Sqdy
konstytucyjne w wybranych paristwach europejskich, Rzeszéw 2008; D. Gérecki, Sqd Konstytucyjny na
Litwie [w:] Sqdy konstytucyjne w Europie, t. 4, red. J. Trzcinski, Warszawa 2000.
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gdyz w tradycji europejskiego konstytucjonalizmu kontrola konstytucyjnosci ustaw
stanowi podstawowg funkcje trybunatu konstytucyjnego, a wiec kompetencje ko-
nieczna do okreslenia charakteru danego organu jako sadu konstytucyjnego’.

Zakres kompetencji litewskiego Sadu Konstytucyjnego nie zostat szeroko zakres-
lony i jednoczesnie nie jest tez bardzo réznorodny. Ogranicza sie praktycznie do kon-
troli konstytucyjnosci i legalnosci aktéw prawnych. Niemniej jednak, co podkresla
E. Zwierzchowski, gdyby wytaczy¢ z zakresu kompetencji tego organu badanie konsty-
tucyjnosci aktéw prawnych, to bez wzgledu na zakres pozostatych kompetencji, w ja-
kie bytby on wyposazony, ulegtaby zmianie istota tego organu, co oznacza, ze zyskatby
on inny, w istocie rzeczy nizszy wymiar ustrojowy. Dlatego tez badanie konstytucyj-
nosci aktéw prawnych stanowi dostateczna przestanke powotania organu noszacego
nazwe: trybunat konstytucyjny®.

Poza tym kognicja litewskiego Sadu Konstytucyjnego obejmuje wyrazanie opinii
w okreslonych przypadkach, np. czy miedzynarodowe umowy Republiki Litewskiej nie
sg sprzeczne z Konstytucja. Moze to czyni¢ takze w innych sytuacjach, gdy od stwier-
dzenia przez Sad zaistnienia pewnych okolicznosci zalezy odpowiednie stosowanie
Konstytugji, np. czy stan zdrowia prezydenta Republiki pozwala mu nadal wykonywac
obowiazki. Sad Konstytucyjny wystepuje rowniez jako trybunat wyborczy, gdyz zgod-
nie z Konstytucja do niego nalezy wydanie wniosku, czy w czasie wyborow prezydenta
badz cztonkéw Sejmu nie zostata naruszona ustawa wyborcza. Sad Konstytucyjny po-
siada tez specyficznie litewska kompetencje - nie dziata jako trybunat stanu, co stano-
witoby zwyczajng kompetencje nadawang tego typu organowi — lecz uprawniony jest
jedynie do przedstawiania niewiazacej opinii Sejmowi®, czy cztonkowie Sejmu badz
konstytucyjnie okresleni funkcjonariusze, wobec ktérych zostato podjete postepowa-
nie procesowe, naruszyli swymi konkretnymi czynami ustawe zasadnicza.

Do 2019 r. Sad Konstytucyjny nie miat takze kompetencji badania skarg konstytu-
cyjnych, gdyz takowa instytucja nie byta przewidziana w litewskim porzadku praw-
nym. Niemniej jednak przedstawiciele doktryny od dawna podkreslali, ze aby Litwa
osiggneta petny i spéjny system ochrony praw osobistych, potrzebna jest w systemie
instytucja skargi konstytucyjne;j'®. Wprowadzenie instytucji indywidualnej skargi kon-
stytucyjnej, co podkresla sie w literaturze'', posiada duze znaczenie spoteczne. Stano-
wi ona obecnie jeden z najskuteczniejszych srodkéw ochrony konstytucyjnie gwaran-
towanych praw obywateli i ich organizacji'®.

7 L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1987, 5. 177.

8 E. Zwierzchowski, Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 99-100.

° Dalej zamiennie: Parlament.

10" Szerzej zob. R. Urbanavitius, V. Vaicekauskas, E. Sileikis, Individualaus konstitucinio skundo naujo-
vie Lietuvoje — teoriniai ir praktiniai aspektai, https://epublications.vu.lt/object/elaba:86301734/index.
html [dostep: 5.11.2022].

" V. Tamavi¢iate, Individual Constitutional Complaint: Lithuanian Perspective, http://www.jus.unitn.it/
cocoa/papers/PAPERS%203RD%20PDF/ICC%20Lithuania%20edit%200k.pdf [dostep: 3.11.2022].

12 |stnieje wiecej niz jeden sposob wprowadzenia instytucji skarg indywidualnych do litewskiego
systemu prawnego. Najbardziej tradycyjnym sposobem jest dokonanie zmiany Konstytucji, a innym
wprowadzenie tego prawa poprzez uprawnienie Sgdu Konstytucyjnego do oficjalnej interpretacji
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Od 1 wrzesnia 2019 r. osoby fizyczne i prawne maja prawo do bezposredniego
zwrécenia sie do Sadu Konstytucyjnego Litwy, twierdzac, ze ustawa lub inny akt praw-
ny Parlamentu Prezydenta Republiki lub Rzadu sg niezgodne z Konstytucja i naruszaja
ich prawa'. Prawo to nie ma jednak charakteru absolutnego. Wniesienie skargi jest
mozliwe tylko wtedy, gdy decyzja podjeta na podstawie aktu prawnego narusza kon-
stytucyjne prawa lub wolnosci tej konkretnej osoby i dopiero po wyczerpaniu wszyst-
kich $rodkéw odwotawczych'.

Procedure postepowania w sprawie indywidualnych skarg konstytucyjnych okres-
la ustawa o Sadzie Konstytucyjnym Republiki Litewskiej'. Zaréwno tekst Konstytu-
¢ji, jak i sama ustawa o Sadzie Konstytucyjnym nie zawierajg terminu ,indywidualna
skarga konstytucyjna’, uzywane jest natomiast pojecie ,wniosek osoby, o ktérej mowa
w art. 106 ust. 4 Konstytucji”. Termin ,indywidualna skarga konstytucyjna” zostat wpro-
wadzony przez Sad Konstytucyjny 25 listopada 2019 r. w uchwale interpretujacej

Konstytucji. W wyroku z dnia 30 maja 2003 . (teza 11.2, sprawa nr 21/2003) Sad Konstytucyjny expres-
sis verbis utrwalit funkcje i status samego siebie jako jedynego oficjalnego interpretatora Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze zgodnie z Konstytucja tylko Sad Konstytucyjny jest uprawniony
do oficjalnej interpretacji Konstytucji; https://Irkt.It/en/court-acts/search/170?sqid=584ef4fbdfe496f-
f52e071d46df0d78e99e6db62 [dostep: 5.11.2022]. W praktyce wybrano model zmiany Konstytucji.
T.Birmontiené, Report. The perspectives of introducing the constitutional complaint in the Republic of Lith-
uania, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-JU(2005)067-e
[dostep: 5.11.2022].

13 Mozliwos¢ wniesienia indywidualnej skargi zostata wprowadzona nowelizacja Konstytucji Repu-
bliki Litewskiej z dnia 21 marca 2019 r. Poprawka do art. 106 Konstytucji weszta w zycie 1 wrze$nia
2019. W art. 106 dodano nowy czwarty akapit w brzmieniu: ,Kazdy ma prawo odwotac sie do Sadu
Konstytucyjnego od aktéw, o ktérych mowa w art. 105 akapit pierwszy i drugi Konstytucji, jezeli de-
cyzja podjeta na ich podstawie naruszyta konstytucyjne prawa lub wolnosci tej osoby i osoba ta wy-
czerpata wszystkie srodki odwotawcze. Tryb korzystania z tego prawa okresla ustawa o Sadzie Konsty-
tucyjnym”. Zob. https://e-seimas.Irs.It/portal/legalAct/It/TAD/786eb162508a11e98bc2ba0c0453c004
[dostep: 5.11.2022].

% Instytucja indywidualnej skargi konstytucyjnej byta przedmiotem kilku projektéw nowelizacji
Konstytucji. W ciggu dwéch lat (2017-2018) Sejm rozpatrzyt az trzy wersje nowelizacji Konstytugji.
Pierwszy projekt nowelizacji Konstytucji: XIlIP-431(2), https://e-seimas.Irs.It/portal/legal Act/It/TAP/
d8f62110408011e7b8e5a254f4e1c3a7?jfwid=-9086hkw76 [dostep: 5.11.2022]. Drugi projekt noweli-
zacji Konstytucji, XIlIP-1540, réwniez sie nie powiddt, tym razem ponownie w komisji sejmowej stwier-
dzono istotne braki (niezgodnos¢ z zasadami Konstytucji) — https://e-seimas.Irs.It/portal/legalAct/It/
TAP/5710d9e0e64a11e7b4d 1bdd5f1a9ff0e?jfwid=-9086hkw05 [dostep: 5.11.2022]. Dopiero trzeci
projekt nr XIlI-2004 zostat zaakceptowany i wszedt w zycie. Za zmianami gtosowato 106 postéw, je-
den byt przeciw, jeden deputowany wstrzymat sie od gtosu — https://e-seimas.Irs.It/portal/legal Act/It/
TAD/786eb162508a11e98bc2ba0c0453c004?positionInSearchResults=0&searchModelUUID=f7bc45
b8-5a06-47b4-9b22-ffb1b063d32e [dostep: 5.11.2022]; Seimas priémé Konstitucijos pataisas: asmenys
galés kreiptis j Konstitucinj Teismq, 21.03.2019, https://www-Irt-It.translate.goog/naujienos/lietuvo-
je/2/911259/seimas-prieme-konstitucijos-pataisas-asmenys-gales-kreiptis-i-konstitucini-teisma?_x_
tr_sl=It&_x_tr_tl=pl&_x_tr_hl=pl&_x_tr_pto=sc [dostep: 5.11.2022]; https://verfassungsblog.de/
lithuania-introduces-individual-constitutional-complaint/ [dostep: 5.11.2022].

15 https://Irkt.It/en/about-the-court/legal-information/the-law-on-the-constitutional-court/193
[dostep: 5.11.2022].
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art. 106 ust. 4 (w brzmieniu z 21 marca 2019 r.) i art. 107 ust. 3 (w brzmieniu z 21 marca
2019 r.) Konstytucji'®.

Jak zauwazyt Sad Konstytucyjny, umozliwienie wniesienia indywidualnej skargi
konstytucyjnej nie jest celem samym w sobie. Przede wszystkim ma na celu zapew-
nienie mozliwosci skutecznej obrony konstytucyjnych praw danej osoby lub wolnosci,
ktoére mogtly zosta¢ naruszone przez sprzeczne z Konstytucjg postanowienia aktow
prawnych (ich czesci). Sad Konstytucyjny moze jednak odméwi¢ przyjecia indywidu-
alnej skargi konstytucyjnej, jezeli skarzacy naduzywa prawa do odwotania sie do Sadu
Konstytucyjnego. Takie indywidualne skargi konstytucyjne, ktére nie maja na celu
obrony konstytucyjnych praw lub wolnosci jednostki, ktére opierajg sie nie na wia-
$ciwych podstawach, ale na oswiadczeniach o wyraznie lekcewazacym i obrazliwym
charakterze, a takze identyczne (analogiczne) skargi, ktérych dopuszczalnos¢ zosta-
ta juz rozstrzygnieta przez Trybunat Konstytucyjny, mozna uzna¢ za naduzycie prawa
jednostki do odwotania sie do Trybunatu Konstytucyjnego”.

Jak wynika z analizy Sadu Konstytucyjnego, doswiadczenia zdobyte w ciggu pierw-
szych lat funkcjonowania tej instytucji obrony praw cztowieka pokazuja, ze mozliwos¢
bezposredniego zwracania sie do Sadu Konstytucyjnego byta bardzo potrzebna i jest
aktywnie wykorzystywana. Sprawy rozstrzygniete juz na podstawie indywidualnych
skarg konstytucyjnych pokazujg réwniez, ze realna jest mozliwos¢ obrony praw jed-
nostek przed Sagdem Konstytucyjnym. W potowie spraw rozstrzyganych na podstawie
indywidualnych skarg konstytucyjnych stwierdzono, ze zaskarzony akt prawny jest
sprzeczny z Konstytucja.

W sumie do Sadu Konstytucyjnego od 1 wrzesnia 2019 do 31 grudnia 2021 r. wpty-
neto 428 indywidualnych skarg konstytucyjnych'®. Zdecydowana wiekszoé¢ wszyst-
kich skarg wptywajacych do Sadu Konstytucyjnego jest sktadana przez osoby, ktére
ztozyty indywidualne skargi konstytucyjne. Warto zauwazy¢, ze rozwiagzanie proble-
moéw konstytucyjnych podniesionych w skargach oséb wnioskujacych o zbadanie
konstytucyjnosci aktéw prawnych, ktére w opinii wnioskodawcéw naruszajg ich

16 Zob. A. Keturakiené, V. Lubauskas, V. Sinkevicius, D. Zalimas, Selected official constitutional doctri-
ne 1993-2020, Vilnius 2021, s. 928-930, https:/Irkt.It/data/public/uploads/2021/06/selected-offi-
cial-constitutional-doctrine-19932020.pdf [dostep: 5.11.2022]. Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia
25 listopada 2019 r., sprawa nr 14/2018, nr KT52-N14/2019, https://Irkt.It/en/court-acts/search/170/
ta2056/content [dostep: 5.11.2022].

17" 5ad Konstytucyjny ma réwniez prawo nakfadac¢ grzywny, jezeli osoby fizyczne naduzywaja swoich
praw procesowych (zob. art. 40 ust. 1 pkt 6 ustawy o SK). Grzywny natozone przez Sad Konstytucyjny
moga siega¢ nawet 1400 EUR; https://Irkt.It/en/about-the-court/legal-information/the-law-on-the-
-constitutional-court/193 [dostep: 5.11.2022].

8 W okresie od 1 wrze$nia 2019 do 31 grudnia 2021 r. do Sadu Konstytucyjnego wniesiono 475
spraw (94 w 2019, 231 w 2020 r.i 150 w 2021 r.). Od momentu wprowadzenia indywidualnej skargi
konstytucyjnej odnotowano znaczacy wzrost liczby wnioskéw i skarg. Dla poréwnania w roku 2015
whniesiono do Sadu Konstytucyjnego tylko 26 wnioskéw, w 2020 r. indywidualne skargi konstytucyjne
stanowity az 93% wszystkich spraw (231 na 248 tacznie), a w 2021 r. byto to prawie 87% (150 na 173
facznie). Zob. ,Konstitucine Jurisprudencjija. Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo Biuletenis”
2022, nr 1(65), s. 171, https://Irkt.It/data/public/uploads/2022/09/jurisprudencija-nr.-1-65-2022-web.
pdf [dostep: 5.11.2022].
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konstytucyjne prawa lub wolnosci, jest istotne nie tylko dla wnioskodawcy, ale takze
dla innych oséb i spoteczenstwa jako catosci. Zdaniem prezes Sadu Konstytucyjne-
go Danuté Jociené mozliwos¢ zwrdcenia sie przez te osoby do Sadu Konstytucyjnego
pozwala im nie tylko broni¢ swoich konstytucyjnych praw lub wolnosci, ale tez przy-
czyniac sie do poprawy systemu prawnego poprzez usuwanie przepiséw niekonstytu-
cyjnych aktéw prawnych. Po wydaniu przez Sad Konstytucyjny orzeczenia w sprawie
na podstawie wniosku ztozonego przez jednego lub wiecej wnioskodawcow akt praw-
ny uznany za niekonstytucyjny nie moze by¢ juz stosowany w odniesieniu do zadnej
osoby znajdujacej sie w takiej samej sytuacji. Tym samym osoba, ktéra zwraca sie do
Sadu Konstytucyjnego w sprawie naruszenia jej praw lub wolnosci, chroni réwniez
inne osoby. Na przyktad w dniu 19 marca 2021 r. Sad Konstytucyjny wydat orzeczenie
w sprawie wniesionej na podstawie indywidualnej skargi konstytucyjnej dotyczacej
braku zwrotu kosztéw adwokackich poniesionych przez niektére osoby na podstawie
obowigzujacych wéwczas przepiséw kodeksu wykroczerr administracyjnych. W tym
przypadku Sad Konstytucyjny ustanowit podstawowa zasade, ze niewinna osoba nie
moze ponosi¢ negatywnych konsekwencji odwotania sie do sadu ani w postepowaniu
administracyjnym, ani karnym'®.

Sprawa ta jest jedna z kilku spraw rozstrzygnietych juz w Sadzie Konstytucyjnym
na podstawie indywidualnych skarg konstytucyjnych. W trzech z nich stwierdzono
konflikt kwestionowanego aktu prawnego z Konstytucjg. W sumie jedenascie skarg od
0s06b fizycznych oczekuje obecnie na rozpatrzenie, co stanowi prawie potowe przyje-
tych petycji przez Sad Konstytucyjny.

W praktyce problemem pozostaje kwestia jakosci poszczegdlnych skarg konsty-
tucyjnych. Czesto skarga nie spetnia jednego lub kilku natozonych na nig przestanek
dopuszczalnosci. Sad Konstytucyjny uwaza za konieczne, aby jak najwiecej oséb, ktére
uznaja, ze ich prawa lub wolnosci zostaty naruszone, wnosito taka sprawe do Sadu.
Jednak jeszcze wazniejsze jest, aby skargi byty zgodne z wymogami okreslonymi dla
nich w Konstytucji i ustawie o Sadzie Konstytucyjnym, poniewaz tylko prawidtowo
przygotowane skargi sg dopuszczalne i prowadza do spraw konstytucyjnych.

Najczestszym mankamentem skarg jest to, ze nie wnosza one o ocene zgodno-
$ci z Konstytucja aktéw uchwalonych przez Sejm, Prezydenta Republiki lub Rzad, ale
o oceneg, kontrole (zmiane, uniewaznienie) orzeczen sadowych lub o ponowne otwar-
cie rozstrzygnietych spraw sagdowych, mimo ze Sad Konstytucyjny nie jest do tego
uprawniony (167 indywidualnych skarg konstytucyjnych lub ich czesci zostato odrzu-
conych jako niedopuszczalne). Inne czeste btedy polegaty na tym, ze na podstawie

19" 53d Konstytucyjny uznat, ze w przypadku braku mozliwosci zrekompensowania danej osobie nie-
zbednych i uzasadnionych kosztéw adwokata, nawet jesli osoba ta zostata uniewinniona, osoba ta nie
moze w rzeczywistosci i skutecznie broni¢ swoich naruszonych praw, korzystajac z pomocy adwokata.
Tym samym taka regulacja prawna nadmiernie obcigza realizacje konstytucyjnego prawa osoby do
ochrony sadowej, a takze prawa dostepu do adwokata. Jest sprzeczna rowniez z art. 30 ust. 1iart. 31
ust. 6 Konstytucji oraz konstytucyjna zasada panstwa prawa. Orzeczenie Sadu Konstytucyjnego z dnia
19 marca 2021 r., sprawa nr 10-A/2020, nr KT45-A-N3/2021, https://Irkt.It/en/court-acts/search/170/
ta2415/content [dostep: 5.11.2022].
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kwestionowanego przepisu prawnego nie podjeto decyzji, ktéra mogtaby naruszyc¢
konstytucyjne prawa lub wolnosci sktadajacego petycje (96 indywidualnych skarg
konstytucyjnych lub ich czesci), lub ze petycje nie dotyczyly kwestii konstytucyjno-
$ci ustaw (lub innych aktéw prawnych), ale raczej kwestii stosowania ich przepiséw
(69 indywidualnych skarg konstytucyjnych lub ich czesci). Ponadto czesto nie dotrzy-
mywano wyznaczonych terminéw, a sprawy wnoszone do Sadu Konstytucyjnego byty
opdznione (26 indywidualnych skarg konstytucyjnych lub ich czesci).

Praktyka wiekszosci krajéw europejskich, w ktérych ustanowiona jest instytucja
indywidualnych skarg konstytucyjnych, pokazuje, ze sady konstytucyjne przyjmuja
$rednio 3-10% wszystkich wnioskéw sktadanych przez osoby fizyczne. Pod tym wzgle-
dem Litwa nie rézni sie od innych panstw — odsetek skarg dopuszczanych do rozpa-
trzenia w Sadzie Konstytucyjnym wynosi okoto 6%.

Nalezy pamieta¢, ze zgodnie z Konstytucja i ustawg o Sadzie Konstytucyjnym moz-
na zwrdécic sie do Sadu Konstytucyjnego tylko wtedy, gdy:

- uwaza sie, ze zostaly naruszone konstytucyjne prawa lub wolnosci;

- naruszenie jest spowodowane przepisami aktu prawnego uchwalonego przez Par-
lament, Rzad lub Prezydenta Republiki;

- dana osoba zwrdcita sie juz do sagdu o obrone swoich naruszonych praw i odwotata
sie od orzeczenia sadu pierwszej instancji oraz w stosownych przypadkach wniosta
skarge kasacyjna;

- nie uptynely wiecej niz cztery miesigce od wydania prawomocnego i niezaskarzal-
nego orzeczenia sadu.

Ponadto wniosek osoby fizycznej o zbadanie zgodnosci z Konstytucja ustawy,
uchwaty Rzadu lub aktu Prezydenta Republiki musi opierac sie na argumentach praw-
nych, tj. musi wskazywac, dlaczego zaskarzony akt prawny jest sprzeczny z Konstytucja
i z ktérymi poszczegdlnymi artykutami (lub jej czesciami i punktami) Konstytugji jest
sprzeczny.

Osoba moze ztozy¢ skarge do Sadu Konstytucyjnego nie przeciwko konkretnemu
orzeczeniu sadu lub decyzjom innych instytucji panstwowych lub samorzadowych, ale
przeciwko ustawie lub innemu aktowi prawnemu przyjetemu przez najwyzsze organy
panstwowe, ktéry zostat zastosowany do wnioskodawcy przy podejmowaniu decyzji.

Zgodnie z wymogami okreslonymi w Konstytucji i ustawie o Sadzie Konstytucyj-
nym nie jest konieczne zwrdcenie sie do adwokata w celu ztozenia indywidualnej skar-
gi konstytucyjnej. Sktadanie takich skarg do Sadu Konstytucyjnego jest bezptatne.

Nie ma jednej powszechnie przyjetej definicji skargi konstytucyjnej, jednak bio-
rac pod uwage najczesciej wskazywane cechy, ,pod pojeciem skargi konstytucyjnej
nalezy rozumiec instytucje stuzacg osobie fizycznej lub osobie prawnej (zaréwno pra-
wa cywilnego, jak i publicznego) do ochrony na drodze szczegélnego postepowania
przed sadem konstytucyjnym, przystugujacych jej podstawowych praw obywatel-
skich w przypadku ich naruszenia przez akty organéw panstwowych”?. O jej specyfice

20 B, Banaszak, Skarga konstytucyjna, ,Pafistwo i Prawo” 1995, z. 12, s. 4-5.
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niewatpliwie swiadczy fakt, ze znajduje sie ona w dyspozycji jednostki, ktéra sama
uznaje o naruszeniu jej praw.

Istota skargi konstytucyjnej na Litwie

Instytucja skargi konstytucyjnej jest szczegélnym srodkiem ochrony praw i wolnosci
zagwarantowanych jednostce przez system konstytucyjny danego panstwa. Zapew-
nia ona bowiem, co do zasady, ,kazdemu’, czyli kazdej osobie fizycznej lub prawnej,
prawo do bezposredniego zwrdcenia sie do sagdu konstytucyjnego, celem zweryfiko-
wania przez sad konstytucyjny ostatecznych rozstrzygnie¢ wtadzy publicznej, jezeli
naruszaja one zagwarantowane konstytucyjnie prawa i wolnosci. Nalezy podkreslic,
ze skarga konstytucyjna jest tylko jednym z wielu srodkéw ochrony praw i wolnosci
konstytucyjnych. Niemniej jest ona instytucjq istotnie réznigca sie od pozostatych
srodkéw ochrony. Jej istnienie decyduje o realnosci norm okreslajacych konstytucyjne
prawa i wolnosci.

Instytucja skargi konstytucyjnej stanowi jeden z elementéw okreslajacych role sa-
déw konstytucyjnych w zakresie ochrony praw i wolnosci obywatelskich. Jej gtownym
celem jest wyposazenie jednostki w srodek procesowy, ktérego funkcja jest ochrona
praw zapewnionych na mocy konstytucji. Jednak w systemie prawnym Litwy dopiero
wspomniane poprawki do Konstytucji (do art. 106 i 107) z 2019 r. poszerzyty zakres
dziatania Sadu Konstytucyjnego o skarge konstytucyjna. Jak juz zostato wspomniane,
Sejm przyjat poprawke do Konstytucji, wprowadzajac do art. 106 ust. 4 stanowiacy, ze
kazdy ma prawo zwréci¢ sie do Sadu Konstytucyjnego, czy z Konstytucja i ustawami
s sprzeczne: akty Prezydenta, akty Rzadu, jezeli wydane na ich podstawie orzeczenie
naruszyto konstytucyjne prawa lub wolnosci tej osoby i osoba ta wyczerpata wszystkie
$rodki obrony prawnej. Zas$ w art. 107 Konstytucji wprowadzit ust. 3 stanowiacy, ze jesli
ustawa Republiki Litewskiej (lub jej cze$¢) lub inny akt Sejmu (lub jego czesc), akt Pre-
zydenta, akt Rzadu (lub jego czesci) jest sprzeczna/-y z Konstytucjg, to jest to podstawa
do wznowienia postepowania w trybie okreslonym w ustawie?'.

Wszczecie postepowania przed Sagdem Konstytucyjnym w trybie skargi konstytu-
cyjnej jest sformalizowane i wymaga spetnienia warunkéw materialnych. Skarga ma
charakter subsydiarny, co oznacza, ze podmiot z nig wystepujacy musi wczesniej wy-
korzysta¢ przystugujace mu srodki ochrony jego praw. Dopiero po wyczerpaniu cate-
go toku instancji oraz gdy inne $rodki prawne zawiodty lub nie znajdujg zastosowania,
podmiot moze skorzystac¢ ze skargi konstytucyjnej (art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy o SK)*.
Zasada subsydiarnosci realizuje dwa cele uboczne. Pierwszym jest ograniczenie licz-

21 Szerzej zob. A. Kargaudiené, Individual constitutional complaint in Lithuania: Conception and legal

issues, ,Baltic Journal of Law and Politics” 2011, vol. 4, https://versita.com/menuscript/index.php/Ver-
sita/article/view/58/271 [dostep: 30.10.2022].

22 Tekst ustawy w jezyku angielskim: https://Irkt.It/en/about-the-court/legal-information/the-con-
stitution/192 [dostep: 2.11.2022].
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by naptywajacych skarg, a kolejnym zebranie materiatéw okreslajacych stan faktyczny
i prawny sprawy oraz sytuacji prawnej podmiotu wnoszacego skarge®®. Warunkiem
whniesienia skargi jest naruszenie konstytucyjnie gwarantowanych praw skarzacego ze
strony organéw wiadzy publicznej. Podmiot wystepujacy ze skarga musi by¢ osobi-
$cie zainteresowany zniesieniem naruszenia jego praw. Ponadto takie naruszenie musi
trwac w czasie wnoszenia skargi. Podmiot powotuje sie na prawa aktualnie mu przy-
stugujace, nie za$ przeszte lub hipotetyczne. Sad Konstytucyjny orzeka w konkretnych
sprawach, a nie w sytuacjach tworzacych tylko mozliwosci naruszenia praw podmiotu.

Co do warunkéw formalnych wymagane sg odpowiednie termin, forma i tresc.
Termin do wniesienia skargi konstytucyjnej wynosi cztery miesiace, liczac od daty
doreczenia skarzacemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego roz-
strzygniecia, ktére zakonczyto droge prawna w sprawie. Spetnienie tych warunkéw
podlega wstepnemu rozpoznaniu. Skarga rozpatrywana jest w takim trybie, jak kaz-
dy inny wniosek (art. 65 ust. 3 ustawy o SK). Obowigzkowa jest forma pisemna. Poza
wymogami dotyczacymi pisma procesowego skarga powinna zawiera¢: szczegotowe
okreslenie aktu normatywnego, na ktérego podstawie sad lub organ administracji pu-
blicznej orzekt o konstytucyjnych prawach, wolnosciach czy obowiazkach i ktérego
konstytucyjnos¢ kwestionuje skarzacy; wskazanie konstytucyjnych praw i wolnosci
oraz sposobu, w jaki zostaty naruszone; uzasadnienie skargi z podaniem stanu fak-
tycznego; zatgcznik w postaci zakwestionowanego rozstrzygniecia (art. 65 ust. 2 usta-
wy o SK).

Krag podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi konstytucyjnej zostat okreslo-
ny w uregulowaniu konstytucyjnym przez zastosowanie pojecia,kazdy” (art. 106 ust. 4
Konstytucji). Tworza go zatem obywatele litewscy, cudzoziemcy, a takze organizacje,
stowarzyszenia, partie polityczne, osoby prawne. Skarga konstytucyjna nie moze by¢
traktowana jednak jako actio popularis. Nastawiona jest bowiem na ochrone konkret-
nych, indywidualnych praw, wolnosci, intereséw jednostki, za$ skarga powszechna
stuzy gtéwnie obiektywnej ochronie Konstytucji.

Przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ jedynie zarzut niezgodnosci z Kon-
stytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, ktéry stanowit podstawe orzecze-
nia w danej sprawie. Zatem skarge mozna wnies¢, gdy rozstrzygniecie naruszy kon-
stytucyjne prawo skarzacego i tylko dlatego, ze zastosowany przepis jest sprzeczny
z Konstytucja. Skarga nie moze dotyczy¢ zarzutu naruszenia Konstytucji niewtasciwym
dziataniem sadu, bfednie realizowanga procedura czy wadliwym zastosowaniem kwa-
lifikacji prawne;j.

Podsumowanie

Tak uksztattowana skarga konstytucyjna moze budzi¢ lekki niedosyt w $wietle obec-
nych rozwigzan innych panstw europejskich. Moze by¢ bowiem skierowana tylko

23 E. Zwierzchowski, Sgdownictwo konstytucyjne..., s. 180.
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przeciwko aktom normatywnym, nie za$ przeciwko innym rozstrzygnieciom indywi-
dualnym. Natomiast m.in. w Niemczech, Hiszpanii, Czechach dopuszczalne s skargi
na orzeczenia sadéw i decyzje organéw administracji publicznej. Mimo to instytucja
indywidualnej skargi konstytucyjnej jest bardzo istotnym elementem gwarancji sku-
tecznej ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka. Daje mozliwo$¢ bezpo-
$redniego zwracania sie do Sadu Konstytucyjnego, a w konsekwencji umozliwia sku-
teczniejsze identyfikowanie niedociggnie¢ w systemie prawnym i szybsze usuwanie
z systemu prawnego przepisow, ktére sa niezgodne z Konstytucja i ktérych konstytu-
cyjnos¢ nie jest kwestionowana przed Sadem Konstytucyjnym przez inne podmioty,
o ktérych mowa w Konstytucji. W praktyce, pomimo znacznego wzrostu obcigzenia
pracg Sadu Konstytucyjnego, skutecznie funkcjonuje mechanizm ochrony praw czto-
wieka. Mimo ze na Litwie stosowany jest model abstrakcyjnej (i raczej waskiej) kontroli
konstytucyjnosci, to jednak po rozstrzygnieciu przez Sad Konstytucyjny spraw wszcze-
tych w wyniku indywidualnych skarg konstytucyjnych jego decyzje stajg sie istotne
nie tylko dla wnioskodawcéw, ktérzy zwrécili sie do Sadu Konstytucyjnego, ale takze
dla innych o0séb znajdujacych sie w podobnej sytuacji prawnej. Z tego wzgledu nikt
nie kwestionuje juz znaczenia indywidualnych skarg konstytucyjnych. Mozna sie jed-
nak zastanawia¢, czy Litwa wybrata optymalny model indywidualnych skarg konsty-
tucyjnych i czy nie jest on zbyt ograniczony pod wzgledem ochrony praw cztowieka.
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Streszczenie
Dobrochna Ossowska-Salamonowicz, Monika Gizyriska
Instytucja skargi konstytucyjnej na Litwie

Instytucja skargi konstytucyjnej jest szczegélnym srodkiem ochrony praw i wolnosci zagwaran-
towanych jednostce przez system konstytucyjny danego panstwa. Artykut dotyczy indywidu-
alnej skargi konstytucyjnej wprowadzonej do litewskiego systemu prawnego w 2019 r. Autorki
przedstawiajg zakres podmiotowy i przedmiotowy analizowanej instytucji oraz warunki formal-
ne jej ztozenia.

Stowa kluczowe: Sad Konstytucyjny; zakres kompetencji litewskiego Sadu Konstytucyjnego;
skarga konstytucyjna; Republika Litewska.

Summary
Dobrochna Ossowska-Salamonowicz, Monika Gizyriska
Institution of Constitutional Complaint in Lithuania

The institution of constitutional complaint is a special means of the protection of rights and
freedoms guaranteed to individuals by the constitutional system of a state. The article concerns
the individual constitutional complaint introduced into the Lithuanian legal system in 2019.The
Authors outline the subjective and objective scope of the analysed institution and the formal
conditions for its filing.

Keywords: Constitutional Court; Jurisdiction of the Constitutional Court of Lithuania; constitu-
tional complaint; Republic of Lithuania.
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Ograniczenia zasady suwerennosci narodu
we wioskim porzadku prawnym

Wyrok nr 50 z dnia 15 lutego 2022 r. wtoskiego Sadu Konstytucyjnego (Corte
Costituzionale)’'

Przepisy takie jak art. 579 kodeksu karnego zostaly wprowadzone w celu zagwa-
rantowania ochrony zycia czlowieka, w zwigzku z tym nie moga by¢ uchylone
w referendum, nawet jesli miatoby to prowadzi¢ do zapewnienia petnej wolnosci
indywidualnego samostanowienia, poniewaz tym samym zostatby ograniczony
konstytucyjnie okreslony minimalny zakres ochrony zycia ludzkiego. Takie przepi-
sy moga by¢ zmienione lub zastgpione innymi przepisami wylacznie przez samego
ustawodawce.
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Glosa

1. Na posiedzeniu w dniu 15 lutego 2022 r. wtoski Sad Konstytucyjny wydat wyrok,
w ktérym odrzucit wniosek wyborcow o przeprowadzenie referendum abrogacyjnego
w sprawie uznawanej powszechnie za prébe zalegalizowania eutanazji we Witoszech.
Inicjatorem referendum byto stowarzyszenie Luca Coscioni (Associazione Luca Coscio-
ni), a wniosek zostat poparty ponad 1 200 000 podpiséw, ztozonych osobiscie i elek-
tronicznie.

Wtoskie prawo karne wprawdzie nie postuguje sie literalnie pojeciem eutanazji,
ale normuje zaréwno zakaz udzielania pomocy w samobéjstwie (art. 580 wioskiego
kodeksu karnego?), jak i zakaz tzw. zabdjstwa za przyzwoleniem. Przepis art. 579 k.k.

! Sentenza della Corte Costituzionale n. 50 del 15 febbraio 2022 (G. U. n. 9 del 02.03.2022), https://
www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?param_ecli=ECLLEIT:COST:2022:50 [dostep:
30.10.2022]; dalej: glosowany wyrok lub wyrok nr 50.

2 Regio decreto n. 1398 del 19 ottobre 1930. Approvazione del testo definitivo del Codice Penale
(G. U. n. 251 del 26.10.1930) [Dekret krélewski nr 1398 z 19 pazdziernika 1930 r. zatwierdzajacy osta-
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penalizuje bowiem czyn okreslany jako ,zabdjstwo za przyzwoleniem” (omicidio del
consenziente, dost. ,zabdjstwo za zgoda osoby zainteresowanej”), zagrozone karg
ograniczenia wolnosci od 5 do 15 lat. Od 2018 r. prawo wioskie zezwala na ztozenie
rezygnacji — ktéra musi uszanowac lekarz - z zabiegéw podtrzymujacych przy zyciu®.

Zaproponowane pytanie referendalne przewidywato czesciowe uchylenie wspo-
mnianego art. 579 k.k., ale Sad Konstytucyjny uznat to pytanie za niedopuszczalne. Se-
dziowie stwierdzili bowiem, ze w konsekwencji — nawet tylko cze$ciowego - uchylenia
normy zakazujacej zabojstwa za przyzwoleniem nie zostatoby zachowane wymagane
przez Konstytucje minimum ochrony zycia ludzkiego, w szczegéInosci w stosunku do
0s6b stabych i bezbronnych*. Na uwage zastuguje przy tym fakt, ze wtoska ustawa za-
sadnicza’, mimo ze zawiera bardzo rozbudowany rozdziat poswiecony prawom pod-
stawowym, to jednak jej katalog praw i wolnosci nie uwzglednia przepisu odnoszace-
go sie wprost do ochrony zycia®.

Komentowany wyrok stanowi trzecie juz orzeczenie wtoskiego Sadu Konstytucyj-
nego w sprawach dotyczacych decyzji konca zycia. To wtasnie za sprawg orzecznictwa
tego Sadu - i jednoczesnej biernosci legislacyjnej parlamentu - temat eutanazji i po-
mocy w samobdjstwie jest we Wtoszech zywo dyskutowany i nadal pozostaje otwarty.
W 2019 r. Sad Konstytucyjny wyrokiem nr 242’ zadecydowat bowiem o dopuszczal-
nosci (legalnosci), pod scisle okreslonymi przez siebie warunkami, dokonywania me-
dycznie wspomaganego samobdéjstwa, poniewaz wtoski parlament pozostat obojetny
na wczesniejsze wezwanie Sadu do unormowania tej kwestii w ustawie. Z uwagi zas
na to, ze izby parlamentu nie uchwality odpowiednich przepiséw, realizujacych wyrok
nr 242 z 2019 r. w sprawie wspomaganego samobdjstwa, powstata swoista préznia

teczny tekst kodeksu karnego (Dz. U. Nr 251 z 26 pazdziernika 1930 r.)], https://www.normattiva.it/
uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:regio.decreto:1930-10-19;1398 [dostep: 30.10.2022]; dalej: kodeks karny
lub k.k.

3 Takie rozwigzanie jest dostepne od momentu wejscia w zycie 31 stycznia 2018 r. ustawy nr 219
z dnia 22 grudnia 2017 r. Legge 22 dicembre 2017, n. 219. Norme in materia di consenso informato e di
disposizioni anticipate di trattamento (G. U. n. 12 del 16.01.2018) [Przepisy w sprawie $wiadomej zgody
oraz rozporzadzania zyciem podczas nieuleczalnej choroby (Dz. U. Nr 12 z 16 stycznia 2018 r.)]; dalej:
ustawa o testamencie biologicznym.

4 Inammissibile il referendum sullomicidio del consenziente [Komunikat prasowy Sadu Konstytucyjne-
go zdnia 15 lutego 2022 r. towarzyszacy wydaniu orzeczenia o niedopuszczalnosci przeprowadzenia
referendum abrogacyjnego w sprawie zabdjstwa za przyzwoleniem], https://www.cortecostituziona-
le.it/documenti/comunicatistampa/CC_CS_20220215193553.pdf [dostep: 30.10.2022].

5> Konstytucja Republiki Wtoskiej z dnia 27 grudnia 1947 r.; dalej: Konstytucja RW lub Konstytugja.
Konstytucja Wtoch, przet. Z. Witkowski, Warszawa 2004, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/wlochy.
html [dostep: 15.10.2022].

6 J. Lipski, P. Chybalski, Analiza poréwnawcza dotyczqca modeli zapisu konstytucyjnej gwarancji ochro-
ny zycia ludzkiego w perspektywie dopuszczalnosci usuniecia ciqzy [w:] Konstytucyjna formuta ochrony
zycia. Druk sejmowy nr 993, Warszawa 2007, s. 113, 114 i 136, http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/
A39859274052914CC1257298003B120B/file/ppc_3-2007.pdf [dostep: 30.10.2022].

7 Sentenza della Corte Costituzionale n. 242 del 25 settembre 2019 (G. U. n. 48 del 27.11.2019) [Wyrok
Sadu Konstytucyjnego nr 242 z 25 wrzes$nia 2019 r. (Dz. U. Nr 48 z 27 listopada 2019 r.)], https://www.
cortecostituzionale.it/stampaPronunciaServlet?anno=2019&numero=242&tipoView=P&tipoVisualiz
zazione=0 [dostep: 30.10.2022]; dalej: wyrok nr 24222019 r.
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legislacyjna. W niej zrodzifa sie inicjatywa ludowa, ktéra zmierzata de facto do zalegali-
zowania eutanazji, jednak Sad Konstytucyjny taka inicjatywe uznat za niedopuszczalna.

2. Po raz pierwszy sedziowie konstytucyjni zostali zmuszeni do wypowiedzenia sie
w sprawach decyzji konca zycia w 2018 r., w konsekwencji pytania prawnego Sadu
Przysiegtych w Mediolanie (Corte di assise di Milano) o konstytucyjnos¢ art. 580 k.k.
Przewiduje on przestepstwo polegajace na naktanianiu lub udzieleniu pomocy w po-
petnieniu samobdjstwa, zagrozone karg pozbawienia wolnosci od 5 do 12 lat. Sprawa,
ktéra zawista przed sadem w Mediolanie, dotyczyta lidera partii Wtoscy Radykatowie,
Marco Cappato. Zostat on oskarzony o pomoc w popetnieniu samobéjstwa, udzielo-
na jego rodakowi, Fabianowi Antonianiemu, ktéry byt osoba niewidoma i catkowicie
sparalizowang po tragicznym wypadku samochodowym. Cappato stanat przed sadem
za to, ze zorganizowat jego wyjazd do kliniki w Szwajcarii, gdzie Antoniani otrzymat
zgode na eutanazje, w wyniku ktérej zmart.

Woweczas Sad Konstytucyjny, w obawie o konieczno$¢ stwierdzenia niekonstytucyj-
nosci art. 580 k.k., wezwat parlament, aby ten wypenit préznie legislacyjna i stworzyt
odpowiednie prawodawstwo. Sad postanowieniem nr 207 z 2018 r.2 odroczyt rozpa-
trzenie sprawy o 11 miesiecy, chcac zmusi¢ ustawodawce do rozstrzygniecia tej kwe-
stii na drodze prawodawczej®. Wtoski parlament zignorowat jednak wezwanie sedziéw
konstytucyjnych i nowych przepiséw nie przyjat. Rok pézniej zatem Sad Konstytucyjny
musiat sam ,interweniowac” w sprawie Marco Cappato, wydajac wyrok o charakterze
normatywnym (sentenza normativa).

Mowa tu o wspomnianym juz wyroku nr 242 z 2019 r,, w ktérym Sad Konstytucyjny
orzekt o czesciowej niekonstytucyjnosci art. 580 k.k. Sad uznat, ze artykut ten jest nie-
zgodny z art. 2, art. 13 i art. 32 Konstytucji RW w zakresie, w jakim nie wyklucza on ka-
ralnosci osoby, ktéra zgodnie z warunkami okreslonymi w art. 1i art. 2 ustawy o testa-
mencie biologicznym ufatwia wykonanie zamiaru - podjetego w sposéb samodzielny
i wolny od naciskow — popetnienia samobdjstwa przez pacjenta, ktéry jest: sztucznie
utrzymywany przy zyciu; w petni zdolny do podejmowania wolnych i swiadomych de-
cyzji; dotkniety nieuleczalng chorobga, ktéra wywotuje niedajace sie znies¢ cierpienie
fizyczne i psychiczne; pod warunkiem, ze placéwka publicznej stuzby zdrowia zwe-
ryfikowata te okolicznosci, po zasiegnieciu opinii wtasciwego terytorialnie komitetu
etycznego'®.

Sad Konstytucyjny w wyroku w sprawie Marco Cappato (ktoéry notabene ostatecz-
nie zostat uniewinniony dzieki temu orzeczeniu) $cisle okreslit zatem okolicznosci wy-
taczajace karalnos¢ udzielenia pomocy we wspomaganym samobdjstwie. W oparciu

8 Ordinanza della Corte Costituzionale n. 207 del 24 ottobre 2018 (G. U. n. 46 del 21.11.2018) [Postano-
wienie Sadu Konstytucyjnego nr 207 z 24 pazdziernika 2018 r. (Dz. U. Nr 46 z 21 listopada 2018 r.)],
https://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2018&numero=207 [dostep:
30.10.2022].

° D. Nalbone, I referendum cancellati e la crisi della democrazia diretta: intervista a Gaetano Azzariti,
17.02.2022, https://www.micromega.net/referendum-intervista-gaetano-azzariti/ [dostep: 30.10.2022].
10 Zob. wyrok nr 242z 2019 .
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0 przepisy ustawy o testamencie biologicznym dodat niejako wyjatek od istniejacej
regulacji, nieznanej kodeksowi karnemu, orzekajac, ze udzielenie pomocy w medycz-
nie wspomaganym samobdjstwie nie powinno podlegac karze. W istocie Sad Konsty-
tucyjny wcielit sie w role ustawodawcy (parlamentu), ktéry nie uregulowat omawianej
materii i niejako zrobit to sam w jego zastepstwie.

Wyrok nr 242 z 2019 r., cho¢ ma charakter prawotwdérczy, nie jest jednak ustawa.
To wihasnie stad wynikaja trudnosci, napotykane nadal przez pacjentéw, ktérzy chca
umrze¢ po zazyciu leku eutanatycznego''.

Wydaniu wyroku nr 242 z 2019 r. towarzyszyt takze komunikat Sagdu Konstytucyj-
nego'?, ktéry — podobnie jak sam wyrok — ozywit dyskusje na temat legalnosci eutana-
zji'?, ktéra wprawdzie nie doczekata sie definicji legalnej w prawie wtoskim, to jednak
przyjmuje sie, ze od medycznie wspomaganego samobdjstwa rézni sie tym, ze aktu
konca zycia pacjent dokonuje samodzielnie, bez pomocy pracownikéw stuzby zdro-
wia, ktérzy przepisujg i dostarczaja leki powodujace smier¢ pacjenta. Temperature tej
dyskusji podniést takze éwczesny Prezes Rady Ministréw, Giuseppe Conte (notabene
z zawodu prawnik), ktéry we wrzesniu 2019 r. wydat oswiadczenie, w ktérym stwier-
dzit, Zze o ile mozna z catg pewnoscia stwierdzi¢ istnienie prawa do zycia, to juz z tg
sama pewnoscia hie jest mozliwe stwierdzenie istnienia prawa do $mierci'®.

3. Zasada suwerennosci narodu nalezy do najbardziej fundamentalnych i najczesciej
dyskutowanych zasad prawa konstytucyjnego. Cho¢ w rézny sposéb sformutowana
znajduje swoje usankcjonowanie niemal we wszystkich nowoczesnych ustawach za-
sadniczych na $wiecie'>. W Konstytucji RW zasada suwerennosci narodu (principio del-
la sovranita popolare) jest wyrazona w art. 1 ust. 2, zgodnie z ktérym: ,Suwerennos¢
nalezy do ludu, ktéry wykonuje ja w formach i w granicach okreslonych w Konstytucji”.
Suwerennos¢ narodu stanowi niewatpliwie podstawe ustroju Republiki Wtoskiej,
ale nie ma ona przy tym charakteru absolutnego, o czym $wiadczy wyraZzne zastrzeze-
nie o istniejacych ograniczeniach wyptywajacych z samej Konstytucji RW. Ogranicze-
nia tego atrybutu narodu znajduja swoje podstawy w nastepujgcych rozwigzaniach:
1. sprawowanie wiadzy przez naréd w sposéb posredni, tj. z pomoca przedstawicieli
wytanianych w drodze demokratycznych wyboréw;

" D. Nalbone, | referendum cancellati... Na temat pierwszej (wydanej po wyroku nr 242 z 2019 r.)

zgody wioskiej stuzby zdrowia udzielonej pacjentowi na dokonanie medycznie wspomaganego sa-
mobdjstwa zob. Wtochy: stuzba zdrowia po raz pierwszy zgodzita sie na wspomagane samobdjstwo,
23.11.2021, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/swiat/artykuly/8297729,wlochy-ankona-
eutanazja-wspomagane-samobojstwo.html [dostep: 30.10.2022].

12 Fine vita: quando non é punibile I'aiuto al suicidio. Comunicato del 22 novembre 2019, https://
www.cortecostituzionale.it/documenti/comunicatistampa/CC_CS_20191123100805.pdf [dostep:
30.10.2022].

13 G. Aprea, Leutanasia e il suicidio assistito: esiste un diritto alla ,morte digniotosa”?, 14.11.2019,
https://www.diritto.it/leutanasia-e-il-suicidio-assistito-esiste-un-diritto-alla-morte-dignitosa/ [dostep:
30.10.2022].

4 Tamze.

15 R.Bin, G. Pitruzzella, Diritto Costituzionale, Torino 2017, 5. 18.
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2. przyjecie zobowiagzan wynikajgcych z prawa miedzynarodowego;
3. nadrzednos$¢ Konstytucji (preminenza della costituzione), nad zagwarantowaniem
ktérej czuwa Sad Konstytucyjny.

W konsekwencji tych postanowien swoboda decyzyjna narodu — podmiotu wy-
konujgcego wiadze suwerenng — napotyka trudne do przezwyciezenia ograniczenia
prawne'®. Jednym z nich jest takze kompetencja Sadu Konstytucyjnego do orzekania
w kwestii dopuszczalnosci przeprowadzenia referendum uchylajacego, o przeprowa-
dzenie ktérego moga wnioskowac sami obywatele. Sad ma bowiem prawo zabloko-
wac referendum abrogacyjne, jesli uzna, ze dotyczy ono takiej ustawy, ktéra jego zda-
niem nie moze by¢ uchylona, ani w catosci, ani nawet czesciowo.

Zgodnie z art. 75 Konstytucji RW grupa liczaca co najmniej 500 tys. wyborcéw ma
prawo zainicjowac referendum abrogacyjne (tzw. referendum-weto'’). Instytucja weta
ludowego ma na celu wypowiedzenie sie narodu na temat catkowitego lub czescio-
wego uchylenia obowiazujacej ustawy lub aktu o mocy ustawy'®. Konstytucja RW
w ustepie drugim analizowanego artykutu wytacza jednak prawo przeprowadzenia
referendum uchylajacego, jesli dotyczytoby ono ustaw regulujacych takie materie, jak:
podatki, budzet, amnestia, abolicja, a takze jesli miatoby ono na celu uchylenie usta-
WYy wyrazajacej upowaznienie do ratyfikacji traktatu miedzynarodowego. Wstepnej,
formalnej oceny dopuszczalnosci referendum dokonuje Sad Najwyzszy (Corte di Cas-
sazione)'?, natomiast Sad Konstytucyjny wydaje orzeczenie merytoryczne o dopusz-
czalnosci przeprowadzenia referendum (giudizio sullammissibilita del referendum), ba-
dajac, czy przedmiot referendum nie dotyczy spraw wytaczonych przez Konstytucje.
Referendum abrogacyjne jest uwazane we Wtoszech za zrédto prawa, dlatego tez Sad
Konstytucyjny dokonuje oceny (w zw. z art. 134 Konstytucji RW), czy wynik referen-
dum - w postaci uchylenia danej normy prawnej - bedzie zgodny z Konstytucja®.

Dlatego, oprécz przypadkéw wyraznie wskazanych w art. 75 ust. 2 Konstytucji RW,
Sad Konstytucyjny orzeka o niedopuszczalnosci referendum abrogacyjnego nie tyl-
ko na podstawie przestanek literalnie wymienionych w tym przepisie. Jedng z takich
przestanek jest takze sytuacja, w ktérej referendum-weto miatoby na celu uchylenie,
rowniez czesciowe, takiej ustawy, ktorej tres¢ (zawartos¢) stanowi jedyny sposéb na
urzeczywistnienie jednej z zasad wyrazonych w Konstytucji RW - jak np. przepiséw
dotyczacych aborcji w przypadkach, gdy istnieje zagrozenie zycia matki (aborto te-
rapeutico), uznawanych za niezbedne wtasnie do ochrony dobra, jakie stanowi zycie

Tamze, s. 18-19.

Za: A. Gaca, Z. Witkowski, Podstawy ustroju konstytucyjnego Republiki Wtoskiej, Torur 2012, s. 132.
P. Caretti, U. De Siervo, Diritto costituzionale e pubblico, Torino 2017, s. 149.

Zadania zwigzane z formalna oceng wniosku inicjujacego referendum sg wykonywane przez Cen-
tralne Biuro do spraw Referendum (Ufficio centrale per il referendum), jednostke utworzong przy Sadzie
Najwyzszym, w ktérej sktad wchodza sedziowie i radcy tego Sadu. Oprocz liczby zebranych podpiséw
pod wnioskiem referendalnym Biuro weryfikuje takze inne kryteria, jak np. to, czy akt normatywny
majacy by¢ poddany gtosowaniu w referendum ma range aktu ustawowego.

20 £ Del Giudice, Costituzione esplicata. Spiegata articolo per articolo, Napoli 2017, s. 182.
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matki®'. Ustawy te s3 okreélane w doktrynie mianem ,konstytucyjnie niezbednych”
(costituzionalmente necessarie)*.

W analizowanym wyroku Sad Konstytucyjny opart swoja decyzje na tym samym ro-
zumowaniu, wskazujac, ze nawet przez tylko czesciowe (zakresowe) uchylenie normy
zakazujacej dokonywania tzw. zabojstwa za przyzwoleniem nie zostatoby zachowa-
ne wymagane przez Konstytucje minimum ochrony zycia ludzkiego, w szczegdlnosci
w stosunku do o0séb stabych i bezbronnych. Zgoda osoby zainteresowanej (przyzwa-
lajacej na dokonanie zabdjstwa) nie wytacza odpowiedzialnosci karnej za dokonanie
tego czynu, albowiem zycie cztowieka jest takim dobrem, ktérym cztowiek nie moze
dysponowac w sposéb nieograniczony.

W przesztosci Sad Konstytucyjny dopuszczat referenda abrogacyjne, w ktérych py-
tania referendalne przybieraty rézne konfiguracje, tj. proponowaty uchylenie zaréwno
catej ustawy, jak i catych przepisow badz uchylenie jedynie fragmentéw pewnych ar-
tykutéw, w tym nawet pojedynczych stéw. Sad sformutowat jednak na tym tle pewnga
zasade, stanowigcg ogodlne ograniczenie w formutowaniu pytan referendalnych zmie-
rzajacych do ,wyciecia” istniejgcych przepiséw. Uznat bowiem, ze konieczne jest, aby
tekst ustawy, ktéra ma zosta¢ uchylona, nie stat sie jedynie pretekstem do uzyskania
obcego jej celu, to znaczy, aby proponowane uchylenie nie skutkowato powstaniem
tekstu catkowicie odmiennego od tekstu pierwotnego®. Tym samym referendum
abrogacyjne nie moze wprowadza¢ nowych norm, poniewaz ta rola jest zastrzezona
dla legislatora, ktorym jest parlament.

Warto zwréci¢ uwage, ze w analizowanym wyroku Sad Konstytucyjny wypowie-
dziat sie negatywnie wytacznie o mozliwosci czeSciowego uchylenia - w referen-
dum - przepisu art. 579 k.k., ktéry zakazuje dokonywania zabéjstwa za przyzwoleniem
(omicidio del consenziente). Przy pozytywnym wyniku referendum powstatby bowiem
nowy przepis prawny zmierzajacy de facto do zalegalizowania eutanazji. Brzmiatby on
nastepujaco:,Kto powoduje $mierc cztowieka, za jego zgoda, podlega karom za zabdj-
stwo przewidzianym w art. 575-577 k.k., jezeli czyn ten zostat popetniony wobec oso-
by: 1) nieletniej ponizej osiemnastego roku zycia lub 2) chorej psychicznie, uposledzo-
nej umystowo albo uzaleznionej od alkoholu badz innych srodkéw odurzajacych, albo
3) ktérej zgoda zostata uzyskana przez sprawce przemoca, grozba lub podstepem”?*,

Tym samym zabdjstwo za przyzwoleniem przestatoby by¢ karalne we wszystkich
przypadkach, w ktérych zgode na jego popetnienie wydawatby pacjent nieuleczalnie

21 Tamze. W 1981 r. Sad Konstytucyjny uznat za niedopuszczalny wniosek uruchamiajacy referen-

dum abrogacyjne w sprawie uchylenia przepiséw o tzw. aborcji terapeutycznej (Sentenza n. 26 del
10 febbraio 1981).

22 Zob. przeméwienie wygtoszone przez Marte Cartabie w dniu 4 lutego 2020 r. podczas uroczysto-
$ci inauguracji roku akademickiego 2019/2020 na Uniwersytecie w Mediolanie — M. Cartabia, Nelle
forme e nei limiti della Costituzione (art. 1 Cost.), https://www.scienzainrete.it/articolo/nelle-forme-e-
nei-limiti-della-costituzione-art1-cost/marta-cartabia/2020-02-04 [dostep: 30.10.2022].

23 Tamze.

24 5. Pastucci, Omicidio del consenziente: un‘analisi delle ragioni del ,no” della Consulta, 24.03.2022,
https://www.iusinitinere.it/omicidio-del-consenziente-unanalisi-delle-ragioni-del-no-della-consul-
ta-41808#_ftn1 [dostep: 30.10.2022].
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chory, petnoletni i bedacy w petni wiadz umystowych, pod warunkiem tylko, ze zgo-
da osoby zainteresowanej bytaby wydawana bez zadnych naciskéw?, co zasadniczo
zmienitoby dzisiejsza regulacje prawnokarng. Pozytywny wynik referendum wpro-
wadzitby zatem eutanazje do wioskiego prawa karnego niejako ,tylnymi drzwiami”
- w drodze gtosowania ludowego zamiast w drodze ustawy przyjetej przez demokra-
tycznie wybrany parlament w zwyktej procedurze ustawodawczej, wtasciwej dla po-
dejmowania tego typu rozstrzygniec.

4. Glosowane orzeczenie uzyskato generalng aprobate doktryny prawa wioskiego,
cho¢ pojawity sie tez pojedyncze gtosy wskazujace, ze stanowi ono naruszenie zasady
suwerennosci narodu, a nawet przejaw tego, ze ,demokracja bezposrednia we Wto-
szech jest zagrozona"%.

Analizowany wyrok potwierdza ugruntowane poglady w doktrynie prawa publicz-
nego, ze Konstytucja RW wprawdzie przewiduje do$¢ znaczace i nieczesto stosowane
w innych porzadkach prawnych formy demokracji bezposredniej — jak np. referen-
dum-weto - to jednak korzystanie z nich obwarowuje szeregiem konkretnych wymo-
géw i ograniczen. Z uwagi na powyzsze nie mozna twierdzi¢, ze instytucje demokracji
ludowej mogtyby stanowi¢ podstawowy sposob urzeczywistnienia przez naréd jego
suwerennosci.

Omawiany wyrok wpisuje sie takze w odwieczne pytanie o to, ktéry z podmiotow:
nardd, parlament czy sad konstytucyjny w rzeczywistosci wykonuje wiadze suweren-
na w panstwie®’. Wioski Sad Konstytucyjny zdaje sie tu jednoznacznie wskazywac, ze
kazdy z tych podmiotéw jest podmiotem wiadzy, ale w pierwszej kolejnosci funkcje
prawodawczg musi petni¢ parlament z uwagi na dominujace we witoskim porzadku
formy demokracji posredniej?®. Naréd moze wykonywa¢ jedynie funkcje korygujaca,
ale nigdy nie moze zastepowac ustawodawcy w stanowieniu prawa. Sad Konstytucyj-
ny rezerwuje za$ dla siebie prawo do zagwarantowania powyzszej reguty. Natomiast
wyrokiem nr 242 z 2019 r. Sad dowiddt, ze w razie milczenia, biernosci ustawodawcy
on sam moze sie sta¢ ,pozytywnym ustawodawcg’, zastepujac nieistniejaca ustawe
parlamentu prawotwdrczym wyrokiem — ale tylko dopéty, dopdki izby parlamentu
nie skorzystaja z jego ,zaproszenia” do przyjecia prawa uchwalonego zgodnie z jego
zaleceniem.

Na zakonczenie rozwazan warto jeszcze zwroci¢ uwage, ze w omawianym wyroku
nr 5022022 r.Sad Konstytucyjny w gruncie rzeczy nie wypowiedziat sie merytorycznie
na temat zasadnosci samej eutanazji. Nie mozna utozsamiac sprzeciwu Sadu wobec

25 LS. Rocca, Omicidio del consenziente, uno scenario scongiurato, 23.02.2022, https://www.altalex.
com/documents/news/2022/02/23/omicidio-del-consenziente-uno-scenario-scongiurato [dostep:
30.10.2022].

26D, Nalbone, I referendum cancellati...

27 Szerzej zob. A. Kustra-Rogacka, |. Wréblewska, W. Whoch, Osobliwy sqd: idea sqdownictwa konstytu-
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weta ludowego z jego stosunkiem do eutanazji czy jego etyczng ocena tej kwestii®.
Sad raczej wskazat droge, by ewentualna decyzja legalizujgca eutanazje zostata pod-
jeta przez parlament w procesie legislacyjnym, a nie w drodze referendum abroga-
cyjnego, ktérego celem jest uchylanie przepiséw, a nie tworzenie nowych instytucji
prawnych, co nalezy uznac za decyzje trafna.
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Streszczenie
Katarzyna Jachimowicz
Ograniczenia zasady suwerennosci narodu we wioskim porzadku prawnym

Zagadnienie prawne analizowane w glosie dotyczy granic zasady suwerennosci narodu w pra-
wie wioskim. Autorka podejmuje analize tego zagadnienia na tle wyroku wtoskiego Sadu Kon-
stytucyjnego (nr 50 z 15 lutego 2022 r.), w ktérym Sad orzekt o niedopuszczalnosci przepro-
wadzenia referendum abrogacyjnego, majacego na celu czesciowe uchylenie normy prawne;j
zakazujacej dokonywania zabdjstwa za przyzwoleniem (za zgoda) nieuleczalnie chorych pa-
cjentow. Wyrok ten zostat podjety z poszanowaniem pogladéow wioskiej doktryny, ktéra wska-
zuje, ze zasada suwerennosci narodu ma swoje granice, wyraznie okreslone w Konstytucji.
Nardd sprawuje bowiem wiadze przede wszystkim przez demokratycznie wybranych przedsta-
wicieli do parlamentu, a jednoczesnie, nawet wtedy, gdy wykonuje jg w sposdb bezposredni,
jego wtadza jest ograniczona zasada nadrzednosci Konstytucji. Naréd moze wykonywac jedynie
funkcje korygujaca, nie mogac zastepowac ustawodawcy w stanowieniu tych ustaw, ktére maja
charakter ,konstytucyjnie niezbednych”. Sad Konstytucyjny zastrzega zas dla siebie prawo do
zagwarantowania powyzszej reguty.

Stowa kluczowe: granice zasady suwerennosci narodu; referendum abrogacyjne; wtoski Sad
Konstytucyjny; medycznie wspomagane samobojstwo; zabdjstwo za przyzwoleniem.

Summary
Katarzyna Jachimowicz
Limits of the Principle of Popular Sovereignty in the Italian Legal System

The issue analysed in the commentary concerns the limits of the principle of popular sover-
eignty in the Italian legal order. The Author examines the issue against the background of the
Italian Constitutional Court judgement of 15 February 2022 (ref. No. 50), in which it ruled on
the inadmissibility of the abrogative referendum on euthanasia, aimed at the partial repeal of
sanctions imposed on those who assist in the suicide of terminally ill patients. The judgement
was delivered respecting the opinions of the representatives of Italian legal doctrine, who point
out that the principle of the sovereignty of the people has its limits, clearly defined by the Italian
Constitution. Indeed, the nation exercises its power primarily through democratically elected
representatives to parliament, and, at the same time, even when it exercises it directly, its power
is limited by the principle of supremacy of the Constitution. The people can only exercise a cor-
rective function, not being able to substitute the legislator in enacting those laws which are
considered “constitutionally required”. The Constitutional Court, on the other hand, reserves to
itself the right to guarantee the above-mentioned rule.

Keywords: limits of the principle of popular sovereignty; abrogative referendum; Italian Consti-
tutional Court; medically assisted death; killing on demand.



Sposoéb podania do publicznej wiadomosci przedmiotu
referendum lokalnego oraz poprawnos¢ poparcia wniosku
w sytuacji dodatkowych adnotacji na kartach
wyrazajacych zgode na przeprowadzenie referendum

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarsku
zdnia 16 pazdziernika 2015 r., Ill SA/Gd 751/15

Jezeli wymagana liczba mieszkancéw gminy poprze wniosek o przeprowadzenie
referendum, to nalezy uznag, ze informacja o jego przedmiocie zostata przez inicja-
toréw upowszechniona w sposéb w petni skuteczny. Uznanie, ze ,podanie do wia-
domosci przedmiotu referendum w sposéb zwyczajowo przyjety w danej gminie”
ogranicza sie wylacznie do publikatoréw urzedowych w postaci tablic ogtoszen
i Biuletynu Informacji Publicznej, prowadzitoby do nieuzasadnionego niczym na-
ruszenia publicznego politycznego prawa mieszkarncéw do gwarantowanego kon-
stytucyjnie (art. 170 Konstytucji RP) udziatu w bezposrednim sprawowaniu wiadzy
publicznej na poziomie lokalnym.
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Glosa

Glosowane orzeczenie Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku' jest jed-
nym z tych judykatéw, ktére szerzej odnosza sie do kwestii zwigzanych z forma de-
mokracji bezposredniej, jaka na szczeblu wspdlnoty samorzadowej jest referendum
lokalne.

Orzeczenie zapadto w zwigzku ze skierowaniem przez inicjatoréw przeprowa-
dzenia referendum lokalnego skargi na uchwate Rady Miejskiej o odrzuceniu wnio-
sku grupy mieszkancow o przeprowadzenie referendum gminnego. Przedmiotem

! Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 16 pazdziernika 2015 r,, lll SA/Gd 751/15, LEX nr 1841792.
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referendum miato by¢ pytanie o likwidacje Strazy Miejskiej oraz pytanie o samoopo-
datkowanie mieszkancéw na rzecz utrzymania Strazy Miejskiej. Specjalnie powotana
komisja dorazna, majgca za zadanie sprawdzenie, czy ztozony przez inicjatoréw wnio-
sek o przeprowadzenie referendum odpowiada przepisom ustawy o referendum lo-
kalnym?, zarekomendowata Radzie Miejskiej odrzucenie wniosku. Komisja nie przyjeta
jako spetniajace wymogi ustawy czesci podpiséw z uwagi na to, ze karty z tymi pod-
pisami zawieraty dodatkowe adnotacje w postaci zakreslern odpowiedzi na pytania
referendalne. Ponadto komisja uznata, ze inicjatorzy nie spetnili wymogdéw zawartych

w art. 13 ust. 1 u.r.l. Z zebranej przez komisje dokumentacji wynikato bowiem, iz spo-

s6b zwyczajowego ogtoszenia na terenie gminy zostat zdefiniowany w § 28 ust. 7 Sta-

tutu miasta jako wywieszenie na tablicy ogtoszen urzedu oraz na stronie internetowe;j
miasta.

Inicjatorzy ztozyli skarge na przedmiotowa uchwate, zarzucajac m.in.:

- naruszenie art. 14 u.r.l. poprzez btedng interpretacje polegajaca na przyjeciu, iz
komisja jest wtadna podwazac i eliminowa¢ podpisy mieszkancéw popierajacych
referendalna inicjatywe, ze wzgledu na odreczne dopiski i skreslenia znajdujace sie
w nagtowku karty;

- niezgodne z konstytucyjng zasada panstwa prawa, jak rowniez pozbawione opar-
cia w prawie materialnym uznanie za niespetniajgce wymogow kart z podpisami
poparcia referendum lokalnego o numerach: 11, 24, 28, 38, 42, 141, 142, 171, 219,
252,256,268, 271,292,300, 305i319;

- btedne uznanie, iz inicjatorzy nie zebrali wymaganej liczby podpiséw wynoszacej
3165, w wyniku wykreslenia bez jakichkolwiek podstaw w prawie materialnym 166
pozytywnie zweryfikowanych, prawidtowo ztozonych podpiséw, co w opinii komi-
sji doprowadzito do niespetnienia gtéwnego warunku stawianego przez ustawe
inicjatorom referendum;

— naruszenie art. 170 Konstytucji RP* poprzez odmowe cztonkom wspélnoty samo-
rzagdowej prawa do decydowania o sprawach dla nich istotnych w drodze referen-
dum.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej oddalenie, nie znajdujac podstaw do
zmiany swojego stanowiska. Odnoszac sie do zarzutéw podniesionych w skardze, or-
gan wskazat m.in., ze inicjatorzy nie dokonali — w terminie 60 dni na zgromadzenie wy-
maganych prawem podpiséw pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum - poda-
nia do publicznej wiadomosci na swoéj koszt w sposdb zwyczajowo przyjety informacji
o przedmiocie zamierzonego referendum. W przedmiocie kart organ uznat, iz skoro
cze$¢ 0séb podpisata sie na kartach z zakreslonym stowem ,nie” przy pytaniu ,Czy je-
stes za poparciem referendum?’, to trudno je uznac za karty z poparciem.

2 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r.,, poz. 741;
dalej: u.rl).

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:
Konstytucja lub Konstytucja RP).
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W przedmiotowej sprawie jawig sie zatem dwa problemy. Po pierwsze, sposéb po-
dania do wiadomosci przedmiotu referendum lokalnego oraz po drugie, poprawnos¢
poparcia wniosku w sytuacji dodatkowych adnotacji na kartach wyrazajacych zgode
na przeprowadzenie referendum.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami mieszkaniec jednostki samorzadu teryto-
rialnego popierajacy wniosek o przeprowadzenie referendum podaje na karcie nazwi-
sko, imie, adres zamieszkania, numer ewidencyjny PESEL i date udzielenia poparcia.
Dane te potwierdza wtasnorecznym podpisem (art. 14 ust. 4 u.rl). Nalezy zazna-
czy¢, ze Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 31 sierpnia 2011 r. (I SW 10/11, LEX
nr 1165782) wypowiedziat sie przeciwko nadmiernemu rygoryzmowi przy sprawdza-
niu danych osobowych wyborcéw na listach wyborczych. W uzasadnieniu wymienio-
nego postanowienia Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ,weryfikacja prawdziwosci danych
osobowych obywatela, ktéry podpisat sie na omawianym wykazie, nastepuje przez ich
poréwnanie z danymi wynikajacymi z podanego przez obywatela numeru PESEL". Sad
Najwyzszy przyjat, ze wpis danych osobowych do wykazu poparcia jest wadliwy wte-
dy, gdy z podanego imienia, nazwiska i adresu zamieszkania jednoznacznie wynika, ze
nie dotyczy on wyborcy oznaczonego numerem PESEL podanym w wykazie poparcia.
Podobny poglad, ze wyktadnia art. 14 ust. 4 u.r.l. nie moze prowadzi¢ do zbytniego for-
malizmu przy sprawdzaniu danych osobowych wyborcéw na liscie wyborczej, utrud-
niajgcego korzystanie z konstytucyjnych praw obywateli, wyrazit takze Sad Najwyzszy
w postanowieniu z dnia 9 sierpnia 2004 r. (Il SW 42/04, LEX nr 2729975) i w uchwale
siedmiu sedzidw z dnia 18 pazdziernika 2012 r. (Il SW 4/12, LEX nr 1243063), Naczelny
Sad Administracyjny w wyrokach z dnia 4 pazdziernika 2012 r. (Il OSK 2178/12, LEX
nr 1232720) i z dnia 31 stycznia 2017 r. (Il OSK 2914/16, LEX nr 2273737), Wojewddzki
Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia 24 marca 2016 r. (lll SA/Gd 183/16,
LEX nr 2027185) oraz Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim
w wyrokach z dnia 8 marca 2017 r. (Il SA/Go 19/17, LEX nr 2254328) i z dnia 2 czerwca
2016 . (Il SA/Go 287/16, LEX nr 2060448).

Ustawodawca nie przewidziat sankcji w postaci niewaznosci karty popierajacej
whniosek o przeprowadzenie referendum, na ktérej znajduja sie dodatkowe dopiski lub
zaznaczenia w postaci odpowiedzi na pytania referendalne. Podobnie wyglada sytu-
acja z kartami do gtosowania w wyborach powszechnych, w ktérych dopisywanie na
karcie do gtosowania nazwisk innych oséb lub komentarzy nie ma wptywu na waznos¢
gtosu, o ile mozliwe jest odczytanie, na ktérego z urzedowo zgtoszonych kandydatéw
zostat oddany gtos®. Réwniez w tym tonie wypowiedziat sie Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Gdansku w przedmiotowej sprawie, wskazujac, ze w taki sposéb wy-
petnione karty czynig zados¢ spetnienia wymagan jako gtosy poparcia dla inicjatywy
przeprowadzenia referendum, a dodatkowo wskazuja, co z oczywistych wzgledéw na
tym etapie nie jest wymagane, jakie jest ich stanowisko co do pytan proponowanych
w referendum, o ile do jego przeprowadzenia w ogdle dojdzie. Innymi stowy, nie ma

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 6, Warszawa 2019, s. 193.
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mozliwosci przyjecia interpretacji, ze sg to gtosy przeciwne inicjatywie referendum,
a tylko wéwczas mozna by uzna¢, ze doszto do wypaczenia sensu oddanego gtosu.
Sposéb podania do wiadomosci publicznej przedmiotu referendum lokalnego jest
problemem bardziej ztozonym. Przede wszystkim ustrojodawca w art. 170 Konstytucji,
tworzac przepis o referendach lokalnych, wskazat jedynie, ze cztonkowie wspdlnoty
samorzadowej moga decydowac, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej
wspélnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu sa-
morzadu terytorialnego. Pozostate kwestie pozostawiono ustawodawcy zwyktemu.
W doktrynie wskazuje sie, ze lakonicznos¢ regulacji konstytucyjnej nie pozwala jedno-
znacznie przesadzi¢ o charakterze prawnym referendum lokalnego®. Niewatpliwie jed-
nak przepis ten normuje najistotniejszg z form bezposredniego sprawowania wiadzy
przez spotecznos¢ lokalna. Ponadto pozytywnie wptywa na ksztattowanie postaw oby-
watelskich i tworzenie sie spoteczenstwa obywatelskiego. Referendum lokalne stano-
wi réwniez wazny instrument wptywania na zycie mieszkancéw. Zgodnie z dotychcza-
sowym doswiadczeniem mieszkancy gmin stosunkowo czesto korzystaja z mozliwosci
bezposredniego wptywu na podejmowanie decyzji w gminie oraz z mozliwosci zmia-
ny organéw gminy, ktérych praca zostata negatywnie oceniona przez wyborcow®.
Przedmiot referendum zostat opisany w art. 170 bardzo ogdlnie, tym samym w za-
kresie pojecia ,sprawy dotyczace tej wspdlnoty” mieszczg sie wszelkie zagadnienia
wykazujace zwigzek z dang wspdlnota, niekoniecznie zastugujace na miano o szcze-
goélnym znaczeniu”’. W 2003 r. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze: ,Zasadnicze sprawy
danego samorzadu w rozumieniu art. 170 Konstytucji to sprawy istotne dla tej wspol-
noty w zakresie, w jakim dotycza wiezi spotecznych, gospodarczych i kulturowych
taczacych jej mieszkancéw, a wiec jej tozsamosci i przysztosci. Sumujac, mieszkancy
majg prawo do wyrazania swej woli w drodze referendum we wszystkich zasadniczych
dla tej wspdlnoty sprawach, nie wytaczonych z mocy Konstytucji — niezaleznie, czy
sprawy te sg zadaniami organéw lokalnych, czy tez nie”®, Ponadto Jprawo to, cho¢
ujete tak szeroko, z istoty swej dotyczy decydowania o sprawach, ktére — na ogot -
moga mie¢ mniejszg wage ogdlnopanstwowa. Tym niemniej maja one zasadnicze
znaczenie dla cztonkéw danej wspdlnoty — nie przeprowadza sie bowiem referendum
w sprawach nieistotnych, btahych. Sprawy te przez swoj lokalny, a przez to - z natury
rzeczy - czesto bardziej konkretny charakter lepiej »nadaja sie« do poddania pod re-
ferendum. Skoro sprawy te maja zasadnicze znaczenie dla mieszkarcow, to moznos¢
realizacji prawa do udziatu w referendum ma takze zasadnicze znaczenie dla oceny
stanu demokracji w catym panstwie”. W przedmiocie referendum nalezy réwniez
stosowac zasade in dubio pro libertate'®. Podobnie wypowiedziat sie Piotr Uziebto,

5> B. Nalezinski, Komentarz do art. 170 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 517.

6 B.Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 858.

7" B.Nalezinski, Komentarz do art. 170 Konstytugji...,s. 517.

8 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r,, K 30/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 16.

° Tamze.
10 B, Banaszak, Konstytugja..., s. 859.
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wskazujac, ze: restryktywna wyktadnia prawa mogtaby prowadzi¢ do daleko idacego
utrudnienia inicjowania procedury zarzadzenia referendum lokalnego, a tym samym
bytaby sprzeczna z ratio legis samej instytucji referendum, ktéra to ma by¢ whasnie wy-
razem woli mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego”'". Rola referendéw, tak
wigzacych i rozstrzygajacych sprawe ostatecznie, jak i referendéw opiniodawczych lub
konsultacyjnych, jest wspodtksztattowanie proceséw decyzyjnych, odnoszacych sie do
danej wspdlnoty. Mieszkancy majg zatem prawo wypowiadania sie w zakresie, w ja-
kim postanowienia danej uchwaty moga stanowi¢ materie referendum, za$ wynik tego
referendum bedzie mogt ksztattujgco oddziatywac na sposéb rozstrzygniecia sprawy
dotyczacej danej wspdinoty'.

W glosowanym orzeczeniu przedmiot referendum spetniat wymagania konstytu-
cyjne i ustawowe, jednak inicjatorzy jego przeprowadzenia nie dokonali — w terminie
60 dni — podania do publicznej wiadomosci na swéj koszt w sposéb zwyczajowo przy-
jety informacji o przedmiocie zamierzonego referendum. W przedmiotowej sprawie
zwyczajowy sposéb ogtaszania zostat okreslony jako wywieszenie na tablicy ogto-
szen urzedu oraz na stronie internetowej miasta. Jednak inicjatorzy przeprowadzenia
referendum w dniu ztozenia powiadomienia o rozpoczeciu inicjatywy referendalnej
zwoftali konferencje prasowg dla lokalnych mediéw, portali internetowych oraz stacji
radiowe;j i rozgtos$ni internetowej. Stosowna informacja zostata réwniez zamieszczona
na portalu spotecznosciowym Facebook. Odptatne ogtoszenia w przedmiocie inicja-
tywy referendalnej ukazaty sie takze w tygodniku ,Czas [...]". Ponadto portal ,Gaze-
ty [...]”w dniu 25 czerwca 2015 r. przedstawit pelng informacje odnosnie do podjetej
inicjatywy. Brak dochowania regulacji ustawowej w przedmiocie sposobu podania do
wiadomosci publicznej przedmiotu referendum lokalnego inicjatorzy argumentowali
tym, iz ich zdaniem forma wskazana w Statucie miasta jest forma anachroniczna, gdyz
informacja zamieszczona w Biuletynie Informacji Publicznej miata tylko 44 odstony, co
dowodyzi, Ze jej dotarcie do spotecznosci byto kilkudziesieciokrotnie nizsze niz w publi-
katorach, w ktérych dokonywali ogtoszen.

Z przytoczonego fragmentu glosowanego orzeczenia wynika zatem, ze organiza-
torzy, co prawda nie dopetnili wymagan stawianych przez ustawodawce w przedmio-
cie informacji o referendum, jednak wykazali sie wieksza aktywnoscia, przystajaca do
wspétczesnych form komunikowania sie mieszkaricéw spotecznosci lokalnej. W tym
zakresie warto szerzej zastanowi¢ sie nad funkcjonalnoscia omawianej regulacji usta-
wowej. Niewatpliwie podawanie do wiadomosci publicznej informacji poprzez tablice
ogtoszen i strone internetowa miasta, ktéra — jak argumentowali inicjatorzy — ma zni-
koma liczbe wyswietlen, nalezy uznac za formy anachroniczne. Ponadto organizato-
rzy powinni na wtasny koszt poda¢ te wiadomosci w wymienionych przestrzeniach.
Stusznie wskazywat P. Uziebto, ze w zakresie takiego sposobu docierania do mieszkan-
cow:,Mozna jednak podnies¢ argument, ze dla aktywizowania dziatalnosci spoteczno-
-politycznej mieszkancéw wspolnot samorzadowych bytoby wskazane, aby koszty

"1 P. Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007, art. 16.

12 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r,, Il OSK 2914/16, LEX nr 2273737.
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takiej publikacji w skali podstawowej byty ponoszone przez organy samorzadowe.
Poprzez te skale podstawowa nalezy rozumie¢ sama publikacje wspomnianych infor-
macji w sposob ustawowo okreslony. Jesli natomiast inicjatorzy byliby zainteresowani
szerszym zakresem informacji, czy tez dokonaniem jej w bardziej spektakularny spo-
sOb, a co za tym idzie, dajacy wieksze szanse na dotarcie do 0séb potencjalnie wspie-
rajgcych inicjatywe, to w takiej sytuacji to oni zmuszeni winni by¢ do sfinansowania
takich dziatan”™. Postulat ten wydaje sie interesujacy, gdyz dla organu samorzadu
terytorialnego publikacja informacji na prowadzonej przez organ stronie interneto-
wej oraz wywieszenie informacji na tablicy ogtoszen bedzie dziataniem praktycznie
bezkosztowym, a przyczynitoby sie do popularyzacji instytucji referendum lokalnego.
Dodatkowe formy udostepnienia informacji zalezatyby juz od woli i aktywnosci inicja-
torow referendum lokalnego. Zmiana ta wymagataby oczywiscie ingerencji ustawo-
dawcy i zmiany art. 13 u.r.l. w zakresie opisanym powyzej.

Trafnie w kwestii omawianego problemu wypowiedziat sie Sad, ktérego wyrok
podlega glosowaniu, wskazujac, ze nie mozna sie zgodzi¢ ze stanowiskiem Rady, ktére
sprowadza sie do stwierdzenia, iz podanie do wiadomosci mieszkarncow gminy przed-
miotu zamierzonego referendum w sposéb zwyczajowo przyjety nalezy ograniczy¢ do
oficjalnych, zwigzanych z wkadzami gminy publikatoréw, takich jak tablice ogtoszen
w urzedzie czy Biuletyn Informacji Publicznej. Wspétczesnie zwyczajowo akceptowa-
nym sposobem komunikowania sie cztonkdw spotecznosci lokalnej i przekazywania
miedzy nimi wiadomosci sg takze media spotecznosciowe (np. Facebook) oraz prasa
i telewizja lokalna. Sa to niewatpliwie kanaty komunikacji skuteczniejsze niz wywiesza-
nie ogtoszen na urzedowych tablicach. Jak wspomniano juz wyzej, upowszechnienie
wsrdd spotecznosci lokalnej informacji o przedmiocie zamierzonego przez inicjatoréw
referendum nie jest celem samo w sobie, lecz srodkiem zmierzajacym do tego, by jak
najwieksza liczba cztonkéw tej spotecznosci dowiedziata sie o zamierzonym referen-
dum i mogta ewentualnie udzieli¢ mu wsparcia — ztozy¢ podpisy na liscie oséb po-
pierajacych, ze Swiadomoscia, czego konkretnie ma ono dotyczy¢. Skoro wymagana
liczba mieszkancéw gminy poparta wniosek o przeprowadzenie referendum, to nalezy
uzna¢, ze informacja o jego przedmiocie zostata przez inicjatoréw upowszechniona
w sposéb w petni skuteczny. Podkreslenia wymaga takze, ze wiasciwa kampania re-
ferendalna majaca na celu umozliwienie obywatelom podjecia w ramach referendum
Swiadomej decyzji rozpoczyna sie dopiero z dniem ogtoszenia o zarzadzeniu referen-
dum. Nie mozna zatem podzieli¢ pogladu, jakoby pominiecie oficjalnych gminnych
publikatoréw w upowszechnianiu wiadomosci o przedmiocie referendum na pod-
stawie art. 13 ust. 1 u.r.l. miato prowadzi¢ do trudnosci w wyrazeniu przez cztonkéw
lokalnej spotecznosci ich woli w formie uczestnictwa i oddania gtosu w referendum’.

Podobnie zatem jak w kwestii sprawdzania danych wyborcéw, ktérzy poparli wnio-
sek o przeprowadzenie referendum lokalnego, réwniez w zakresie sposobu podawania

13 p Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym..., art. 13.
4 W tozsamy sposéb wypowiedziat sie réwniez WSA w Gdarisku w wyroku z dnia 1 pazdziernika
2015, Il SA/Gd 721/15, LEX nr 1949526.
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do publicznej wiadomosci przedmiotu referendum nalezy zachowa¢ mniejszy rygo-
ryzm. W przeciwnym wypadku nad wyraz rygorystyczne dziatania komisji powotanej
do weryfikacji wniosku referendalnego bedg prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjne-
go prawa mieszkafncéw do brania udziatu w referendum lokalnym'.
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Streszczenie
Michat Przychodzki

Sposdb podania do publicznej wiadomosci przedmiotu referendum lokalnego
oraz poprawnos¢ poparcia wniosku w sytuacji dodatkowych adnotacji na kartach
wyrazajacych zgode na przeprowadzenie referendum

Glosowane orzeczenie ma istotne znaczenie dla rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego na po-
ziomie lokalnym. Dotyczy ono zagadnienia zwigzanego z bezposrednim sprawowaniem wtadzy
przez obywateli poprzez instytucje referendum lokalnego. Glosator analizuje kwestie sposobu
podawania do publicznej wiadomosci przedmiotu referendum lokalnego i jej przystawalnosci
do wspotczesnych rozwigzan komunikacyjnych. W tym zakresie omawiana regulacja wymaga
interwencji ustawodawcy, co zostato zgtoszone jako postulat de lege ferenda. Drugim z analizo-
wanych problemoéw jest zbytni rygoryzm przy sprawdzaniu przez komisje danych osobowych,
ktory moze powodowac ograniczenie konstytucyjnego prawa mieszkancow do udziatu w refe-
rendum lokalnym.

Stowa kluczowe: demokracja bezposrednia; przedmiot referendum; referendum lokalne.

15 Szerzej na temat instytucji referendum lokalnego zob. B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji
bezposredniej w Polsce po 1989 roku, Krakéw 2013; A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia
i uchwaty jednostek samorzqdu terytorialnego: wtadcze, administracyjnoprawne formy wyrazania woli
przez jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014; E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne
w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 2002.
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Summary
Michat Przychodzki

Manner of Publicising the Subject of the Local Referendum and the Correctness of the
Support for the Proposal in the Situation of Additional Annotations on Cards Expressing
Consent for the Referendum

The commented judgement is important for the development of civil society at the local level.
It concerns an issue related to the direct exercise of power by citizens through the institution of
the local referendum. The Author analyses the manners of publicising the subject of the local
referendum and its adaptability to modern communication solutions. In this respect, the regula-
tion in question requires the intervention of the legislator, which has been raised as a postulate
de lege ferenda. The second problem analysed is the excessive rigor in the commission’s exami-
nation of personal data, which may result in a limitation of the constitutional right of residents
to participate in the local referendum.

Keywords: direct democracy; subject of o referendum; local referendum.
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Interesy finansowe Unii powinny by¢ chronione zgodnie z wartosciami wskazany-
mi w art. 2 TUE. W kazdej sytuacji, w ktdrej panstwa cztonkowskie wykonujg bu-
dzet Unii, poszanowanie panstwa prawnego jest jednym z zasadniczych warunkéw
zgodnosci z zasadg nalezytego zarzadzania finansami zapisang w art. 317 TFUE. Na-
lezyte zarzadzanie finansami moze by¢ zapewnione przez panstwa cztonkowskie
tylko wtedy, gdy organy publiczne dziatajg zgodnie z prawem, gdy przypadki naru-
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Glosa

W dniu 16 lutego 2022 r. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE lub
Trybunat) wydat dwa orzeczenia' w sprawie skarg o stwierdzenie niewaznosci wniesio-
nych przez Polske i Wegry przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Europej-
skiej w zwigzku z przyjeciem rozporzadzenia 2020/2092°. Sprawy te zostaly przydzie-
lone do sesji plenarnej Trybunatu ze wzgledu na fundamentalne znaczenie poruszonej
kwestii dotyczacej rozwigzan, ktére mozna wyprowadzi¢ z traktatéw, aby umozliwic¢

' Zob. wyrok TSUE (w petnym sktadzie) z dnia 16 lutego 2022 . w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko

Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej (ECLI:EU:C:2022:97) oraz wyrok TSUE (w petnym
sktadzie) z dnia 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie Unii Europejskiej (ECLI:EU:C:2022:98).

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia
2020 r. w sprawie ogodlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii (Dz. Urz. UE
L 4331222.12.2020, s. 1; dalej: rozporzadzenie 2020/2092).
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UE obrone jej budzetu® i intereséw finansowych w obliczu naruszen zasad panstwa
prawa w panstwach cztonkowskich. Na wniosek Parlamentu Trybunat Sprawiedliwosci
UE rozpatrywat te sprawy réwniez w trybie przyspieszonym.

Oba panstwa cztonkowskie zwrdcity sie do Trybunatu Sprawiedliwosci o ocene
zgodnosci z traktatami UE rozporzadzenia 2020/2092. Podstawy skargi o uniewaznie-
nie przedstawione przez Polske i Wegry formutuja az jedenascie zarzutéw kierowa-
nych pod adresem organéw unijnych. Pierwsze trzy dotycza braku kompetencji UE
do przyjecia rozporzadzenia 2020/2092, co stanowi naruszenie zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci, oraz braku wyjasnienia przyczyn, ktére doprowadzity do przyjecia
tego aktu. Pozostate dotycza naruszenia zasady przypisania, naruszenia zasady posza-
nowania tozsamosci narodowej na podstawie art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej*
oraz naruszenia zasady pewnosci prawa. W tym kontekscie oba skarzace panstwa
cztonkowskie opieraty swoje skargi na braku odpowiedniej podstawy prawnej w trak-
tatach, obejsciu procedury okreslonej w art. 7 TUE, przekroczeniu granic kompeten-
¢ji UE oraz naruszeniu zasady pewnosci prawa.

Przedmiotem opracowania jest przedstawienie spojrzenia TSUE na ten stosunkowo
nowy mechanizm stuzacy ochronie intereséw budzetu Unii Europejskiej, a w szerszym
ujeciu przyczyniajacy sie rowniez do umacniania zasady rzadoéw prawa w panstwach
cztonkowskich UE. W swietle dokonanych ustalen omawiany wyrok nalezy przyjac
z aprobata.

Na samym wstepie rozwazan warto przyblizy¢ ogdlne zatozenia i idee mechanizmu
warunkowosci. Powtarzajace sie przypadki naruszania przez Polske i Wegry zasady
praworzadnosci uruchomity bowiem swoistg ,rewolucje w systemie ochrony rzagdéw
prawa”. Interwencje Komisji Europejskiej i Trybunatu Sprawiedliwosci UE® nie zapobie-
gty jednak pogarszaniu sie sytuacji, co potwierdzaja nie tylko liczne raporty instytucji
miedzynarodowych, ale takze wszczete wobec obu krajéw procedury z art. 7 TUE’. Stad
tez zrodzita sie wola polityczna niektérych panstw czitonkowskich UE do wypracowania
nowych, skuteczniejszych srodkéw na szczeblu unijnym, ktére miatyby poméc w efek-
tywniejszym monitorowaniu sytuacji i reagowaniu na zagrozenia. Jednym z takich $rod-
kéw ma by¢ tzw. mechanizm warunkowosci ustanowiony na mocy rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie
ogélnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii®. Mechanizm ten za-

3 Szerzej zob. L. Zamparini, U. Villani-Lubelli, Features and Challenges of the EU Budget: A Multidiscipli-
nary Analysis, Cheltenham 2019.

4 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 1; dalej: TUE).
5 Szerzej por. P. Buras, Sz. Ananicz, Na ostatniej prostej: unijny mechanizm ochrony rzqdéw prawa. Ko-
mentarz, s. 1-2, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/10/Unijny-mechanizm-ochro-
ny-rzadow-prawa_Komentarz.pdf [dostep: 16.11.2022].

6 Zob. m.in. wyrok TSUE (Wielka Izba) z dnia 23 listopada 2021 r. w sprawie C-564/19 (ECLI:EU:
C:2021:949).

7 Szerzej zob. m.in. Z. Witkowski, K. Witkowska-Chrzczonowicz, M. Serowaniec, Legislative and execu-
tive powers in Poland, Torun 2021, s. 106—143.

8 Szerzej por. A. Wyrozumska, Czy porozumienie w sprawie rozporzqdzenia ,pieniqdze za praworzqd-
nos¢” bedzie skuteczne?, Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 1, s. 24-29.
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ktada mozliwos¢ wstrzymywania wypfat srodkéw dla panstwa, u ktérego stwierdzono
naruszenia w zakresie praworzadnosci, przez co nalezy rozumie¢ rozpowszechniona
lub powtarzajaca sie praktyke lub zaniechanie organéw publicznych albo stosowany
przez nie srodek, ktére naruszaja praworzadnos¢, jednak jego bezposrednim celem
jest prawidtowe wykonywanie budzetu Unii Europejskiej. Zasada panstwa prawnego
wymaga, by wszystkie wtadze publiczne dziataty w granicach okreslonych przez prawo,
zgodnie z wartosciami, jakimi s3 demokracja i poszanowanie praw podstawowych -
zgodnie z Karta praw podstawowych Unii Europejskiej oraz innymi majacymi zastoso-
wanie instrumentami — oraz pod kontrolg niezawistych i bezstronnych sadéw. Zasada
panstwa prawnego, ktéra w sposéb immanentny jest zwigzana z zasada suwerennosci,
wymaga w szczegdlnosci przestrzegania zasady legalnosci, ktéra oznacza przejrzysty,
rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny proces stanowienia prawa, zasady pewnosci
prawa, zakazu arbitralnosci w dziataniu wiadz wykonawczych, zasady skutecznej ochro-
ny sagdowej, w tym dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, zapewnianej przez niezawiste
i bezstronne sady oraz zasady podziatu wtadz.

Swoistym rozwinieciem definicji ,praworzadnosci” jest art. 3 rozporzadzenia
2020/2092, w ktérym wskazano przyktadowy katalog kwalifikowanych przypadkéw, kté-
re miatyby by¢ uznane za naruszenie zasad panstwa prawnego. Wéréd nich wymieniono:
»Zagrozenie niezawistosci sadownictwa; niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym
decyzjom organéw publicznych, w tym organdw $cigania, nieskorygowanie takich de-
cyzji lub nienaktadanie za nie kar, wstrzymywanie zasobdw finansowych i ludzkich wpty-
wajace na prawidtowe funkcjonowanie tych organéw lub niezapewnienie sytuacji braku
konfliktu intereséw; ograniczanie dostepnosci i skutecznosci srodkéw prawnych, w tym
przez restrykcyjne przepisy proceduralne oraz niewykonywanie wyrokéw lub ogranicza-
nie skutecznego prowadzenia postepowan przygotowawczych w przypadku naruszen
prawa, wnoszenia i popierania oskarzen w zwigzku z takimi naruszeniami lub naktadania
w zwigzku z nimi kar” W $wietle art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092 $rodki maja-
ce przeciwdziata¢ naruszeniom zasad panstwa prawnego moga by¢ podejmowane
woweczas, gdy naruszenia te ,wptywaja badz moga wptynac na nalezyte zarzadzanie
finansami i ochrone intereséw finansowych Unii”. W przypadku stwierdzenia niepra-
widtowosci, o ktérych mowa w powyzszym rozporzadzaniu, Komisja Europejska moze
podja¢ nastepujace srodki: zawieszenie ptatnosci lub wykonania zobowiazania prawne-
go lub zakonczenie jego obowigzywania, zakaz zaciggania nowych zobowigzan praw-
nych, zawieszenie wyptaty rat w catosci lub w czesci lub przedterminowa sptata pozyczek
gwarantowanych przez budzet, zawieszenie lub zmniejszenie korzysci gospodarczej na
mocy instrumentu gwarantowanego przez budzet Unii, zakaz zawierania nowych uméw
w sprawie pozyczek lub innych instrumentéw gwarantowanych przez budzet, gdy Komi-
sja wykonuje budzet na podstawie zarzadzenia bezposredniego lub posredniego, a od-
biorca jest jednostka rzagdowa. W przypadku, gdy Komisja wykonuje budzet w ramach za-
rzadzania dzielonego, Komisja moze zastosowac: zawieszenie zatwierdzania programéw
lub ich zmiane, zawieszenie lub ograniczanie zobowiazan (a takze przenoszenie $rodkéw
do innych programoéw), ograniczanie ptatnosci zaliczkowych, wstrzymanie biegu terminu
pfatnosci lub zawieszenie ptatnosci (art. 5 rozporzadzenia 2020/2092). Katalog ten ma,
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notabene zgodnie z zasada legalizmu, bedaca czescig zasady praworzadnosci, charakter
zamkniety, a kompetencji do zastosowania innych srodkéw nie mozna domniemywac
lub interpretowac rozszerzajaco. Istotne jest jednak to, ze zastosowanie jednego z wymie-
nionych wyzej srodkéw nie blokuje bynajmniej zastosowania réwnoczesnie kolejnych.
Wskazano bowiem wprost, ze mozliwe jest przyjecie wiecej niz jednego srodka. W swietle
rozporzadzenia 2020/2092, podejmujac wyzej wskazane srodki, Komisja Europejska po-
winna mie¢ na wzgledzie zasade proporcjonalnosci przy podejmowaniu srodkéw, okreslajac je
w Swietle faktycznego lub potencjalnego wptywu naruszen zasad panstwa prawnego
na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na interesy finansowe
UE, co jest typowe dla sankgji o charakterze administracyjnym.

Warto w tym miejscu przyblizy¢ takze przebieg samej procedury zmierzajacej do uru-
chomienia mechanizmu warunkowosci. Komisja Europejska po stwierdzeniu zaistnienia
racjonalnych przestanek dla uznania, ze doszto do naruszenia zasad panstwa prawnego,
przesyfa panstwu cztonkowskiemu pisemne powiadomienie, w ktérym okresla przestan-
ki swojego stwierdzenia. Komisja opiera swoje twierdzenia na wszelkich dostepnych in-
formacjach, w tym wyrokach Trybunatu Sprawiedliwosci UE i Trybunatu Obrachunkowe-
go, a takze na konkluzjach i zaleceniach odpowiednich organizacji miedzynarodowych®.
Komisja moze ponadto domagac sie dodatkowych informacji od panstwa cztonkow-
skiego. Panstwo czlonkowskie moze, czynigc zado$¢ pewnemu stopniowi kontradyk-
toryjnosci mechanizmu, wraz z przekazaniem dodatkowych informacji Komisji ztozy¢
wilasne uwagi oraz samo zaproponowac przyjecie srodkéw naprawczych. Przy podjeciu
decyzji o zastosowaniu danego srodka Komisja bierze pod uwage otrzymane informa-
cje i uwagi panstwa cztonkowskiego oraz odpowiednios¢ zaproponowanych srodkéw
naprawczych, zatem znowu podkresla sie subsydiarnos¢ mechanizmu warunkowosci
oraz proporcjonalnos¢ w jego stosowaniu. Jezeli Komisja stwierdzi jednak, ze doszto do
naruszenia zasad panstwa prawnego, przekazuje wniosek dotyczacy zastosowania od-
powiednich srodkéw Radzie (art. 6 ust. 9 rozporzadzenia 2020/2092), ktéra przyjmuje de-
cyzje wykonawcza, stanowigc wiekszoscig kwalifilkowana. Panstwo cztonkowskie, wobec
ktérego zastosowano $rodki z rozporzadzenia, moze w kazdym czasie przedtozy¢ Komisji
dowody na to, ze naruszenie zasad panstwa prawnego zostato usuniete. Jezeli Komisja, po
przeprowadzeniu wiasnej oceny, uzna, ze rzeczywiscie naruszenie to zostato usuniete cat-
kowicie albo czesciowo, wystepuje wéwczas do Rady z wnioskiem odpowiednio o zniesie-
nie natozonych srodkéw catkowicie albo czesciowo. Rada i Komisja dziatajg w tym zakre-
sie zgodnie z procedurg o natozenie srodkéw. Komisja dziata w tozsamy sposéb réwniez
z urzedu, dokonujac wtasnej, ponownej oceny sytuacji w danym panstwie cztonkowskim
najpdzniej w przeciaggu roku od przyjecia srodkéw przez Rade.

° Przyktadowo moga to by¢ roczne sprawozdania Komisji Europejskiej na temat praworzadnosci
oraz unijna tablica wynikéw wymiaru sprawiedliwosci, sprawozdania Europejskiego Urzedu do spraw
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF), Prokuratury Europejskiej (EPPO), wnioski i zalecenia od-
powiednich miedzynarodowych organizacji i sieci, organéw Rady Europy - Grupy Panstw przeciwko
Korupcji (GRECO), Komisji Weneckiej, europejskiej sieci sadéw najwyzszych oraz Europejskiej Sieci
Rad Sadownictwa.
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Odnoszac sie do merytorycznej czesci skargi, nalezy zwréci¢ uwage, ze w pierwszej
kolejnosci Polska i Wegry sformutowaty zarzuty odnoszace sie do podstawy prawnej
wydanego rozporzadzenia. W ocenie obu panstw art. 322 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej'® pozwala na tworzenie mechanizméw ochrony budzetu'’, o ile stuza
one obronie zasady nalezytego zarzadzania finansami w UE, a nie ochronie przestrze-
gania zasad panstwa prawnego. Ponadto przepisy nie moga tworzy¢ instrumentéw,
ktore omijaja procedure ustanowiong w art. 7 TUE'?. Oznacza to, iz oba panstwa czton-
kowskie podnosity zarzuty, ze rozporzadzenie stanowi prébe obejicia traktatowej pro-
cedury w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego w przypadku
stwierdzenia naruszenia skutecznej ochrony sgdowej na podstawie art. 19 ust. 1 TUE.

Odnoszac sie do postawionych zarzutéw, Trybunat Sprawiedliwosci UE trafnie pod-
kreslit, ze istnieje wyrazna korelacja pomiedzy poszanowaniem wartosci praworzad-
nosci a skutecznym wykonaniem budzetu UE, zaréwno zgodnie z zasadami nalezyte-
go zarzadzania finansami, jak i obowiazkiem ochrony intereséw finansowych Unii'>.
Jak ponadto stusznie zwrécono uwage, nalezyte zarzadzanie finansami UE i ochrona
intereséw finansowych moga by¢ powaznie zagrozone przez naruszenia praworzad-
nosci, ktérych dopuszczaja sie panstwa cztonkowskie. W szczegdélnosci naruszenia
te moga skutkowac brakiem pewnosci, ze wydatki pokrywane z budzetu unijnego
spetniajg wszystkie warunki finansowania okreslone w prawie UE, a tym samym spet-
niaja cele, do ktérych dazy Unia, gdy finansuje takie wydatki'*. Jako elementy prawa
unijnego zgodnos¢ z tymi warunkami i celami nie moze by¢ w petni zagwarantowana
w przypadku braku skutecznej kontroli sadowej majacej na celu zapewnienie zgod-
nosci z prawem UE. Przyjmuje sie, ze istnienie takiej kontroli, zaréwno w panstwach
cztonkowskich, jak i na poziomie UE przez niezalezne sady i niezawistych sedziow, jest
nieodtacznym elementem panstwa prawa'®. Wynika z tego, ze wbrew twierdzeniom
Polski i Wegier tzw. mechanizm warunkowosci miesci sie w pojeciu przepiséw finan-
sowych z art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, nawet jesli ustanowit on, tu dla celéw budzetu UE,
warunkowos¢ horyzontalng zwigzana z przestrzeganiem przez panstwo cztonkowskie
zasad panstwa prawnego, ktéra jest wartoscia zawarta w art. 2 TUE i ktéra odnosi sie do
wykonania budzetu unijnego'®. Artykut 4 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092 ustanawia

10 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz. Urz. UE C 326
226.10.2012, s. 47; dalej: TFUE).

" Szerzej zob. J. tacny, Komentarz do art. 322 TFUE [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz, t. 3: Art. 223-358, red. D. Kornobis-Romanowska, J. tacny, A. Wrébel, Warszawa 2012.

12 M. Taborowski, The European Commission launches Art. 7 TEU proceedings against Poland for breach
of Rule of Law, ,Quaderni costituzionali” 2018, vol. 38, no. 1, s. 238-241.

'3 Nalezy zwréci¢ uwage, ze Trybunat Sprawiedliwosci UE nie zamiescit petnego uzasadnienia kwe-
stii formalnych w sprawie C-157/21, lecz odestat zainteresowanych do uzasadnienia wyroku wydane-
go w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej.

4 ). tacny, The Rule of Law Conditionality under Regulation No 2092/2020 - Is It All about the Money?,
,Hague Journal on the Rule of Law” 2021, vol. 13, no. 1, 5. 79-10.

15 Zob.TSUE, sprawa C-156/21, pkt 132. Zob. takze wyrok TSUE (Wielka Izba) z dnia 21 grudnia 2021 r.
w sprawie C-157/19, pkt 219 222.

16 Zob. TSUE, sprawa C-156/21, pkt 133.
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podobny mechanizm warunkowosci horyzontalnej, poniewaz przewiduje podjecie
odpowiednich $rodkéw w przypadku stwierdzenia w panstwie cztonkowskim naru-
szen praworzadnosci, ktdre zagrazaja lub moga zagrozi¢ w wystarczajgco bezposredni
sposéb nalezytemu zarzadzaniu finansami budzetu lub ochronie jego intereséw finan-
sowych'’.

Ponadto TSUE sprecyzowat, ze dla przyjecia przewidzianych w nim srodkow
ochronnych rozporzadzenie 2020/2092 wymaga ustalenia rzeczywistego zwiagzku
miedzy naruszeniem zasady praworzadnosci a szkoda lub powaznym ryzykiem szkody
dla nalezytego zarzadzania finansami UE lub jej intereséw finansowych oraz ze takie
naruszenie musi dotyczy¢ sytuacji lub zachowania, ktére mozna przypisa¢ organowi
panstwa cztonkowskiego i ktére ma znaczenie dla skutecznego wykonania budzetu.
Trybunat zauwazyt, Ze pojecie,powaznego ryzyka” jest zawarte w rozporzadzeniach fi-
nansowych UE i podkreslit, ze srodki ochronne, ktére moga zosta¢ podjete, musza by¢
$cisle proporcjonalne do wptywu stwierdzonego naruszenia na budzet UE'®, Wedtug
Trybunatu jedynie w zakresie $cisle niezbednym do osiagniecia celu, jakim jest ochro-
na budzetu UE jako catosci, srodki takie moga odnosic¢ sie do dziatan i programéw
innych niz te, ktérych dotycza takie naruszenia.

W tym miejscu Trybunat Sprawiedliwosci UE zasadnie podkreslit, ze podzielanie
podstawowych wartosci przewidzianych w art. 2 TUE jest jedng ze szczegdlnych i za-
sadniczych cech prawa unijnego'®, ktéra odnosi sie do samej jego natury, co wynika
z autonomii, jaka cieszy sie prawo UE wobec panstw cztonkowskich, i prawa celowego
i jako takie uzasadnia wzajemne zaufanie®®. W zwigzku z tym poszanowanie prawo-
rzadnosci jest warunkiem wstepnym korzystania z praw wynikajacych z traktatéw, co
skutkuje legitymizacja chronigcag budzet Unii, gtéwny instrument konkretyzacji polity-
ki unijnej.

Trybunat stwierdzit ponadto, Zze procedura ustanowiona w rozporzadzeniu
2020/2092 nie stanowi obejscia procedury przewidzianej w art. 7 TUE i respektu-
je granice kompetencji przyznanych UE. Nalezy sie zgodzi¢ ze stanowiskiem Trybu-
natu Sprawiedliwosci UE, Zze procedura wynikajaca z art. 7 TUE ma umozliwi¢ Radzie
naktadanie sankgcji za powazne i state naruszenia kazdej ze wspdlnych wartosci, na
ktérych opiera sie UE, aby nakaza¢ danemu panstwu cztonkowskiemu zaprzestanie
tych naruszen. Rozporzadzenie ma natomiast na celu ochrone budzetu unijnego, kté-
ra nastepuje jedynie w przypadku naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie
cztonkowskim, ktére podwaza lub powaznie zagraza skutecznemu wykonaniu tego
budzetu. W zwigzku z tym procedura z art. 7 TUE i procedura ustanowiona rozporza-
dzeniem 2020/2092 maja wyraznie inne cele”'. Z prawnego punktu widzenia wspom-
niane rozporzadzenie moze byc¢ stosowane pomocniczo lub w przypadkach, gdy inne

7 Zob.TSUE, sprawa C-156/21, pkt 134.

18 Zob. TSUE, sprawa C-156/21, pkt 147.

19" Zob. J. Wouters, Revisiting Art. 2 TEU: A True Union of Values?, ,European Papers — A Journal on Law
and Integration” 2020, vol. 5, no. 1, s. 255-277.

20 7ob. TSUE, sprawa C-156/21, pkt 129.

21 70b.TSUE, sprawa C-156/21, pkt 172.
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procedury przewidziane w prawodawstwie unijnym nie pozwalajg na skuteczniejsza
ochrone budzetu UE*?, Ponadto, aby przyja¢ $rodki majace na celu zawieszenie finan-
sowania, naruszenia zasad panstwa prawnego przez panstwo cztonkowskie musza
zagrazac lub powaznie zagraza¢ w wystarczajaco bezposredni sposéb nalezytemu
zarzadzaniu finansowemu budzetem UE lub ochronie intereséw finansowych UE. Roz-
porzadzenie 2020/2092 zawiera liste mozliwych naruszen zasad panstwa prawnego,
ktére obejmuja nie tylko funkcjonowanie organéw wykonujacych budzet unijny, ale
réwniez organdéw przeprowadzajacych kontrole finansowa, stuzb odpowiedzialnych
za dochodzenia i $ciganie oraz sgdéw.

W tym zakresie w literaturze przedmiotu podkresla sie niejednoznacznos¢ zakresu
stosowania warunkowosci, sugerujac, ze konieczny jest silny zwiagzek miedzy przestrze-
ganiem zasad panstwa prawnego z jednej strony a wzajemnym zaufaniem, na ktérym
opiera sie solidarnos¢ finansowa miedzy parnstwami cztonkowskimi, oraz miedzy UE
a panstwami cztonkowskimi z drugiej strony?. Wyrok Trybunatu zdaje sie potwier-
dzac to podejscie, podkreslajac koniecznos¢ istnienia wystarczajaco bezposredniego
zwigzku miedzy naruszeniem praworzadnosci a wptywem na nalezyte zarzadzanie fi-
nansami i interesy finansowe UE**. Rozporzadzenie 2020/2092 nie jest zatem nowym
mechanizmem ochrony praworzadnosci jako zasady systemu prawnego Unii, ktory
sankcjonuje powazne i uporczywe naruszenia i obchodzi procedure przewidziang juz
w art. 7 TUE”. Chodzi raczej o zdefiniowanie nowego modelu solidarnosci w sprawach
finansowych, ktéry wykorzystuje zasade praworzadnosci do zagwarantowania prawi-
dtowej alokacji srodkéw budzetowych.

Ponadto TSUE zasadnie wskazat, ze zasady objete rozporzadzeniem 2020/2092,
jako elementy skladowe pojecia panstwa prawnego, zostaty obszernie omdéwione
W jego orzecznictwie. Zasady te znajdujg swoje zrodio we wspdlnych wartosciach
uznawanych i stosowanych réwniez przez panstwa cztonkowskie w ich systemach
prawnych oraz wywodzg sie one z pojecia praworzadnosci, ktére panstwa cztonkow-
skie podzielajg i ktérego przestrzegaja jako wartosci wspoélnej dla ich tradycji konsty-
tucyjnych. Ponadto Trybunat Sprawiedliwosci potwierdzit, ze art. 2 TUE nie jest jedy-
nie deklaracja politycznych wytycznych lub intencji, ale ze zawiera wartosci, ktére sa
czescig samej tozsamosci UE jako wspdlnego porzadku prawnego, wartosci, ktore sg
zawarte w zasadach pociggajacych za sobg prawnie wigzace obowiazki dla panstw
cztonkowskich?. W zwigzku z tym Trybunat podkreslit, ze paistwa cztonkowskie moga
wystarczajaco precyzyjnie okresli¢ zasadnicza tres¢ i wymogi wynikajace z kazdej
z tych zasad”’. Wreszcie, zauwazajac, ze Komisja Europejska musi przestrzega¢, w tym
przypadku pod nadzorem TSUE, $cistych wymogdéw proceduralnych obejmujacych

22 Motyw 17, rozporzadzenie 2020/2092.

23 T Tridimas, Recovery Plan and Rule of Law Conditionality: A New Era Beckons?,,Croatian Yearbook of
European Law and Policy” 2020, vol. 16, s. XVI.

24 70b.TSUE, sprawa C-156/21, pkt 175-176.

25 7ob.TSUE, sprawa C-156/21, pkt 172-180.

26 7ob. TSUE, sprawa C-156/21, pkt 232.

27 7ob.TSUE, sprawa C-156/21, pkt 201.
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szereg konsultacji z zainteresowanym panstwem cztonkowskim, TSUE stwierdzit, ze
rozporzadzenie 2020/2092 spetnia wymogi zasady pewnosci prawa.

Majac na uwadze powyzsza argumentacje, Trybunat Sprawiedliwosci UE, w petni
zasadnie, oddalit w catosci skargi wniesione przez Wegry i Polske.
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Streszczenie
Maciej Serowaniec
Ochrona budzetu Unii Europejskiej a przestrzeganie zasady rzadéw prawa

W glosie przedstawiono analize wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia
16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21. Komentowane orzeczenie stanowi pierwsza wypowiedz
TSUE w kwestii zasad stosowania tzw. mechanizmu warunkowosci, ktéry zostat ustanowiony na
mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grud-
nia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii. W glo-
sowanym wyroku TSUE sformutowat szereg istotnych wytycznych szczegétowo wyjasniajacych
podmiotowe i przedmiotowe aspekty stosowania rozporzadzenia w sprawie warunkowosci,
uwzgledniajac przy tym dwa kluczowe cele: ochrone budzetu Unii oraz umacnianie rzagdéw pra-
wa w suwerennych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej.

Stowa kluczowe: suwerennos¢ panstwa cztonkowskiego; zasada panstwa prawa; ochrona bu-
dzetu UE; mechanizm warunkowosci; Trybunat Sprawiedliwosci UE.
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Summary
Maciej Serowaniec
Protection of the European Union Budget and Compliance with the Rule of Law

The commentary provides an analysis of the judgment of the Court of Justice of the European
Union on 16 February 2022 in Case C-157/21.The judgment represents the first statement of the
CJEU on the rules of application of the so-called conditionality mechanism, which was estab-
lished by Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 of the European Parliament and of the Council of
16 December 2020 on a general regime of conditionality for the protection of the Union budget.
In the judgment under review, the CJEU formulated several important guidelines explaining in
detail the personal and material aspects of the application of the Conditionality Regulation, tak-
ing into account two key objectives: the protection of the Union budget and the strengthening
of the rule of law in the sovereign Member States of the European Union.

Keywords: Member State sovereignty; rule of law; protection of the EU budget; conditionality
mechanism; Court of Justice of the EU.
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W sprawie sagdowoadministracyjnej odmowa zastosowania przez sad przepisu pra-
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Glosa

Glosowany wyrok wpisuje sie w istote kontroli sgdowoadministracyjnej, ktéra obej-
muje nie tylko legalnos$¢ dziatania organéw administracji publicznej, ale takze legal-
nos¢ prawa, na podstawie ktérego organy podejmuja zaskarzone dziatania. Wymaga
bowiem zauwazenia, ze w sytuacji powziecia przez sad administracyjny watpliwosci
co do legalnosci zastosowanego przez organ administracji prawa sad ten musi naj-
pierw uporac sie z problemem ustalenia legalnosci tego prawa, a dopiero pézniej (po
wyjasnieniu tej pierwszej watpliwosci) z zagadnieniem legalnosci kontrolowanego
dziatania. W takim za$ ujeciu nalezy stwierdzi¢, ze w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym btedy wynikajgce zaréwno z niewtasciwego stosowania prawa, jak i niewta-
$ciwego stanowienia prawa obciazajg organy administracji publicznej’.

' Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2021 ., Il GSK 1060/21, CBOSA.

2 Por. J. Drachal, R. Hauser, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne, Zielona Géra 2003,
s. 41-42. Szerzej na ten temat zob. M. Kopacz, Legalnos¢ dziatania organéw administracji publicznej
w postepowaniu administracyjnym a kontrola tej legalnosci sprawowana przez sqdy administracyjne,
+Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014, nr 2, s. 40-54.
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Nalezy takze pamieta¢, ze po akcesji do Unii Europejskiej system prawny w Polsce
obejmuje zaréwno prawo krajowe, jak i prawo unijne. Zatem wyzwaniem dla skutecz-
nosci ochrony sadowej w realiach europeizacji jest ztozonos$¢ wspodtczesnych stosun-
kow administracyjnoprawnych. Pogtebianie integracji, poprzez ustanawianie aktéw
prawnych stuzacych realizacji europejskich polityk i swobdéd rynku unijnego, wymaga
wieloaspektowej rekonstrukcji norm prawnych w konkretnej sprawie i uwzgledniania
w szerszym zakresie dyrektyw wykfadni systemowej i funkcjonalnej®. Jedna z dyrek-
tyw tego rodzaju wykfadni prawa jest nakaz wyktadni w zgodzie z prawem unijnym.
Bezwzglednym obowiazkiem sadu administracyjnego, podobnie jak kazdego innego
organu wiadzy publicznej, jest bowiem zapewnienie skutecznosci prawa unijnego.
Jak stusznie zauwazyt Andrzej Wrébel, ,z formuty Simmenthal* wynika bezspornie,
ze wszystkie sady krajowe, tacznie z tymi, ktére na mocy przepiséw krajowych nie
maja kompetencji do kontrolowania (konstytucyjnosci) ustaw, sa obowigzane zapew-
ni¢ pierwszenstwo prawu unijnemu i nie stosowa¢ lub poming¢ wszystkie przepisy
albo inne srodki krajowe, ktére sg sprzeczne z prawem unijnym. [...] W zakresie oceny
zgodnosci prawa krajowego z prawem unijnym wyfgczna kompetencja nalezy do sadu
krajowego rozstrzygajacego sprawe, ktdry stosownie do okolicznosci sprawy moze za-
pewnic te zgodnos¢ w drodze prounijnej wyktadni prawa krajowego albo, gdy jest to
niemozliwe, przez odmowe zastosowania przepisu prawa krajowego, ktéry uznat za
sprzeczny z prawem unijnym”>.

Zrédtem nakazu interpretacji prawa krajowego w zgodzie z prawem unijnym jest
takze art. 91 ust. 3 Konstytucji RP®. W $wietle tego przepisu prawo stanowione przez
organizacje miedzynarodowgq jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami. Zgodnie z tg dyrektywg sady i inne organy stosuja-
ce prawo, interpretujac przepisy, powinny wybrac taka interpretacje, ktéra jest przy-
chylna dla prawa unijnego’. W przypadku niezgodnosci pomiedzy norma ustawowa
a normg unijna, ktérej nie da sie usung¢ w drodze wyktadni, sagdy winny odméwi¢
stosowania normy ustawowej. Tak rozumiana zasada pierwszenstwa prawa organi-
zacji miedzynarodowych nie wptywa jednak na moc obowiazujaca prawa krajowe-
go, powoduje natomiast wytaczenie tego prawa z podstawy prawnej rozstrzygniecia
w konkretnej sprawie. W takim przypadku sad krajowy nie ma obowigzku zwrdcenia
sie do Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK lub Trybunat) z pytaniem prawnym, gdyz
w Swietle art. 188 ust. 1-3 Konstytucji RP wtérne prawo europejskie nie jest objete

3 Por. M. Wilbrandt-Gotowicz, Zasada efektywnej ochrony sqdowej na tle zjawisk europeizacji, automa-
tyzacjii pragmatyzacji jurysdykcji administracyjnej [w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji administracyjnej, red.
M. Szewczyk, L. Staniszewska, M. Krus, Warszawa 2022, s. 251.

4 Wyrok TS z dnia 9 marca 1978 r., 106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Sim-
menthal SpA, ZOTSiSPI 1978, nr 3, poz. 629.

5 A.Wrdbel, Sgdy administracyjne jako sqdy Unii Europejskiej, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 494-495.

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

7" L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Toruri 2016, s. 148.
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kognicja tego Trybunatu®. Dokonywana w ramach sadowego stosowania prawa oce-
na zgodnosci okreslonych regulacji prawa krajowego z prawem UE, jako nadrzednym
wzorcem, winna by¢ traktowana jako forma stosowania prawa unijnego. W szerokim
ujeciu takze wyktadnia przepiséw krajowych zgodnie z wzorcem unijnym (narzedzie
wyktadni prounijnej), jak rowniez wynik takiego procesu interpretacji winny by¢ po-
strzegane jako forma stosowania prawa UE’.

Takie ujecie omawianego zagadnienia prezentowane jest takze w orzecznictwie
krajowym. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (dalej: NSA) z dnia 11 pazdziernika 2021 r. (Il GOK 15/18, CBOSA), w ktérym
podniesiono, ze zasada pierwszenstwa prawa unijnego, co jednoznacznie wynika row-
niez z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, realizuje sie w pfaszczyznie stosowania prawa, a nie
jego obowiagzywania, a wiec w ptaszczyZnie poziomej, tresciowej, nie zas hierarchicz-
nej kolizji norm prawa krajowego i prawa unijnego. Ujawnienie sie tego rodzaju kolizji
wymaga natomiast jej rozstrzygniecia na ptaszczyznie stosowania prawa w sposob
majacy stuzy¢ zagwarantowaniu efektywnosci prawa unijnego oraz jednolitosci jego
stosowania.

Jednakowo zasada pierwszenstwa prawa unijnego rozumiana jest réwniez
w orzecznictwie TK, z ktérego wynika, ze jesli sad nie ma watpliwosci co do tresci nor-
my prawa unijnego - powinien odmowi¢ zastosowania sprzecznego z nig przepisu
ustawy i zastosowac bezposrednio przepis prawa wspdlnotowego, ewentualnie — jesli
nie jest mozliwe jego bezposrednie zastosowanie — szuka¢ mozliwosci wykfadni prawa
krajowego w zgodzie z prawem unijnym i jego oczekiwaniami, za$ w wypadku poja-
wienia sie watpliwosci interpretacyjnych na tym tle powinien zainicjowac tryb pre-
judycjalny w tej kwestii. Fakt zas, ze konkretny przepis ustawy krajowej nie zostanie
zastosowany, nie przesagdza o koniecznosci uchylenia ustawy, chociaz w wiekszosci
wypadkéw moze oznacza¢ wyrazny postulat pod adresem ustawodawcy dotyczacy
zmiany takiego przepisu'’.

Z zagadnieniem kolizji norm prawa krajowego i prawa unijnego zmierzyt sie takze
NSA w glosowanym wyroku. Wymaga przy tym podkreslenia, ze odmowa zastosowa-
nia przepisu prawa krajowego uznanego przez ten Sad za sprzeczny z prawem unij-
nym byfa nastepstwem braku mozliwosci zapewnienia jego zgodnosci z tym prawem
w drodze prounijnej wyktadni prawa krajowego.

Argumenty sadu, ktoére legty u podstaw takiej oceny, zastuguja na aprobate.

Dla porzadku nalezy wskaza¢, ze glosowany wyrok zostat wydany po rozpozna-
niu skargi kasacyjnej Ministra Sprawiedliwosci od wyroku sadu pierwszej instancji

8 Szerzej na ten temat zob. stanowisko Sejmu RP z dnia 7 kwietnia 2022 r. nr BAS-WAK-913/21,
w sprawie wniosku Prokuratora Generalnego z dnia 12 lutego 2021 r. (K 2/21); http://orka.sejm.gov.
pl/stanowiskaTK.nsf/nazwa/Stanowisko_K_2_21/$file/Stanowisko_K_2_21.pdf [dostep: 21.11.2022].
° M. Baran, Omdéwienie podstawowych orzeczer Trybunatu Sprawiedliwosci dotyczqcych zagadnienia
stosowania z urzedu prawa unijnego [w:] tenze, Stosowanie z urzedu prawa Unii Europejskiej przez sqdy
krajowe, Warszawa 2014.

0 por, postanowienie TK z dnia 19 grudnia 2006 r., P 37/05, OTK-A 2006, nr 11, poz. 177 oraz wyrok

TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49.


http://orka.sejm.gov.pl/stanowiskaTK.nsf/nazwa/Stanowisko_K_2_21/$file/Stanowisko_K_2_21.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/stanowiskaTK.nsf/nazwa/Stanowisko_K_2_21/$file/Stanowisko_K_2_21.pdf
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uwzgledniajgcego skarge na decyzje tego organu w przedmiocie odwotania ze stano-
wiska komornika sagdowego. Podstawe prawna wydania kontrolowanej przez sad de-
cyzji stanowit art. 19 ust. 1 pkt 2 ustawy o komornikach sagdowych'’, w $wietle ktérego
+Minister Sprawiedliwosci z urzedu odwotuje, w drodze decyzji, komornika z zajmo-
wanego stanowiska, jezeli komornik ukonczyt 65. rok zycia” W glosowanym wyroku
NSA podzielit stanowisko sadu pierwszej instancji, ze art. 19 ust. 1 pkt 2 u.k.s. stanowi
przejaw dyskryminacji bezposredniej w rozumieniu art. 2 ust. 2 lit. a dyrektywy Rady
UE nr 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajacej ogélne warunki ramowe
réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy'>. W konsekwencji NSA uznat, ze
art. 19 ust. 1 pkt 2 u.ks. jako przepis niezgodny z wymogami prawa unijnego, tj. dy-
rektywy 2000/78/WE, nie moze by¢ zastosowany. Zauwazyt bowiem, ze jak wynika
z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci (dalej: TS)'* — na sadzie krajowym spoczywa
obowiazek zagwarantowania przestrzegania zasady niedyskryminacji ze wzgledu na
wiek skonkretyzowanej w dyrektywie 2000/78/WE poprzez niestosowanie, w razie po-
trzeby, jakichkolwiek sprzecznych z nig przepiséw prawa krajowego.

W art. 2 ust. 1 lit. a dyrektywy 2000/78/WE dyskryminacja bezposrednia w odnie-
sieniu do zatrudnienia i pracy zostata okreslona jako przypadek, gdy osobe traktu-
je sie mniej przychylnie, niz traktuje sie, traktowano lub traktowano by inng osobe
w poréwnywalnej sytuacji ze wzgledu m.in. na wiek. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
wiek, podobnie jak i pozostate kryteria réznicujagce wymienione w art. 1 tej dyrektywy,
nie zostat zdefiniowany. Nie ma jednak watpliwosci, co podkresla takze TS w swoim
orzecznictwie, ze oparty na nim zakaz dyskryminacji odnosi sie do 0séb w réznym wie-
ku - zarébwno mtodych, jak i starszych, cho¢ w praktyce czestsze zastosowanie znajduje
wobec tych ostatnich. Dlatego tez w preambule do dyrektywy 2000/78/WE podkresla
sie potrzebe ,podjecia wiasciwych dziatan na rzecz integracji spotecznej i gospodar-
czej 0sbb starszych” (motyw 6) oraz,,zwrdcenia szczegdlnej uwagi na pomoc starszym
pracownikom, aby mogli oni w szerszym zakresie uczestniczy¢ w zyciu zawodowym”
(motyw 8)™.

Zgodnie natomiast z motywem 25 dyrektywy 2000/78/WE ,zakaz dyskryminacji ze
wzgledu na wiek jest podstawowym elementem na drodze do osiaggniecia celéw okre-
$lonych w wytycznych dotyczacych zatrudnienia i popierania zréznicowania zatrud-
nienia. Jednakze w niektérych okolicznosciach réznice w traktowaniu ze wzgledu na
wiek moga by¢ uzasadnione i wymagaja wprowadzenia szczegdlnych przepiséw, ktére

" Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sadowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 590 ze

zm.; dalej: u.k.s.).

12 Dyrektywa Rady UE nr 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajaca ogélne warunki ra-
mowe réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. UE L 303 z 2.12.2000, s. 16; dalej:
dyrektywa 2000/78/WE).

13 Wyrok TSUE z dnia 5 marca 2009 r., C-388/07, The Queen, na wniosek The Incorporated Trustees of the
National Council for Ageing (Age Concern England) przeciwko Secretary of State for Business, Enterprise
and Regulatory Reform, ZOTSiSPI 2009, nr 3A, poz. I-1569.

4 ). Maliszewska-Nienartowicz, Dyskryminacja ze wzgledu na wiek w orzecznictwie Trybunatu Sprawie-
dliwosci (przeglqd wybranych rozstrzygniec z lat 2014-2016), ,Europejski Przeglad Sagdowy” 2017, nr 11,
s.37.
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moga sie rézni¢ w zaleznosci od sytuacji Panstw Cztonkowskich. Nalezy wiec odréznic
odmienne traktowanie, ktére jest uzasadnione, w szczegdlnosci wynikajacymi z pra-
wa celami polityki zatrudnienia, rynku pracy i ksztatcenia zawodowego, od dyskrymi-
nacji, ktéra musi byc¢ zakazana” W $wietle jednak art. 6 ust. 1 dyrektywy 2000/78/WE
uzasadnienie odmiennego traktowania ze wzgledu na wiek musi by¢ obiektywne i ra-
cjonalne, a srodki stuzace realizacji tych celéw musza by¢ wtasciwe i konieczne.

W zgodzie z powotanymi przepisami pozostaje zatem poszukiwanie przez NSA
stosownego uzasadnienia odmiennego traktowania ze wzgledu na wiek zaréwno
w przyjetej regulacji ustawy o komornikach sadowych, jak i w uzasadnieniu projektu
tej ustawy'®. W ten sposéb NSA prébowat oceni¢ zgodnos¢ prawa krajowego z pra-
wem unijnym w drodze prounijnej wyktadni prawa krajowego. Naczelny Sad Admini-
stracyjny doszedt przy tym do stusznego przekonania, ze analiza argumentacji wska-
zywanych przez projektodawce nie jest wystarczajgca do dokonania takiej wyktadni
przepisu art. 19 ust. 1 pkt 2 u.k.s.

Nie sposdb uznac za obiektywne i racjonalnie uzasadnione twierdzenie projekto-
dawcy o negatywnym wptywie osiaggniecia przez komornikéw 65. roku zycia na prze-
bieg postepowania egzekucyjnego. Argumentacja ta nie zostata bowiem poparta
zadnymi danymi wskazujacymi np. na wzrost liczby przypadkéw istotnych uchybien
w pracy komornikéw, ktorzy ukonczyli 65. rok zycia. Nieprzedstawienie natomiast ja-
kichkolwiek dowodéw wskazujacych na koniecznos¢ i niezbednos¢ zmian w zakresie
obnizenia wieku (z 70. do 65. roku zycia), z ktérego uptywem nastepuje odwotanie
komornika z urzedu z zajmowanego stanowiska, uniemozliwia wyrazenie pogladu, ze
wybrane srodki majace stuzy¢ do realizacji celu sa whasciwe i konieczne.

W tych okolicznosciach trafna jest konstatacja NSA, ze samo osiggniecie wieku
emerytalnego przez komornika nie moze uzasadnia¢ jego odwofania, gdyz ani szyb-
kos¢, ani sprawnos¢ postepowania nie jest warunkowana wiekiem, lecz charakterem
i celem czynnosci egzekucyjnych. Zadna z czynnosci egzekucyjnych nie wymaga od
komornikéw szczegdlnej sprawnosci fizycznej, ktéra wyrdzniataby ich na tle innych
zawoddw prawniczych. Ma zatem racje NSA, przyjmujacy za sadem pierwszej instan-
¢ji, ze odwotanie komornika sadowego z chwilg ukonczenia 65. roku zycia skutkuje
traktowaniem komornikéw mniej korzystnie w poréwnaniu z innymi osobami wyko-
nujacymi prawnicza dziatalnos¢ zawodowa i posiadajacymi réwniez status funkcjona-
riuszy publicznych lub zawodu zaufania publicznego, takimi jak: notariusze, sedziowie
czy prokuratorzy. W konsekwencji na aprobate zastuguje ocena NSA, ze art. 19 ust. 1
pkt 2 u.k.s. stanowi przejaw dyskryminacji bezposredniej w rozumieniu art. 2 ust. 2 lit. a
dyrektywy 2000/78/WE i z tego powodu nie moze znalez¢ zastosowania w kontrolo-
wanej sprawie.

15 Sejm RP VI kadencji, druk sejmowy nr 1582.
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Streszczenie
Marta Kopacz

Warunki odstapienia od zastosowania normy prawa krajowego
sprzecznej z prawem unijnym w sprawie sgdowoadministracyjnej

W glosowanym wyroku Naczelny Sad Administracyjny dokonat oceny zgodnosci z prawem unij-
nym przepisu prawa krajowego. Przepis ten dotyczyt odwotania komornika z zajmowanego sta-
nowiska po ukonczeniu 65. roku zycia. Sad uznat, ze przepis ten stanowi przejaw dyskryminacji
bezposredniej w rozumieniu art. 2 ust. 2 lit. a dyrektywy 2000/78/WE i z tego powodu nie moze
znalez¢ zastosowania w kontrolowanej sprawie. Odmowa zastosowania tego przepisu byta na-
stepstwem braku mozliwosci zapewnienia jego zgodnosci z prawem unijnym w drodze prounij-
nej wykfadni prawa krajowego. W glosie ocene sagdu uznano za prawidtowa.

Stowa kluczowe: sprawa sadowoadministracyjna; sprzecznos¢ norm prawnych; stosowanie
prawa unijnego; wykfadnia prounijna.
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Summary
Marta Kopacz

Conditions for Waiving the Application of a Provision of National Law Contrary to EU Law
in an Administrative Court Case

In the judgment, the Supreme Administrative Court assessed the compatibility with EU law of
a provision of national law. This provision concerned the dismissal of a bailiff from his position
upon reaching the age of 65. The Court held that the provision was a manifestation of direct
discrimination within the meaning of Article 2(2)(a) of Directive 2000/78/EC and therefore could
not be applied in the case under review. The refusal to apply this provision was the consequence
of the impossibility of ensuring its compatibility with EU law by means of a pro-EU interpretation
of national law. In the commentary, the court’s assessment was considered correct.

Keywords: administrative court case; contradiction of legal norms; application of EU law;
pro-EU interpretation.



