Konferencja ,Konstytucja Ill Rzeczypospolite]
Polskiej w dwudziestolecie wejscia w zycie”
(Warszawa, 17 pazdziernika 2017 r.)

W dniu 17 pazdziernika 2017 r. na Uniwersytecie Warszawskim odbyla
sie konferencja naukowa upamietniajaca dwudziestolecie wejscia w zy-
cie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'. Zorganizowana zostata przez
Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, Komitet
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk oraz Polskie Towarzystwo
Prawa Konstytucyjnego. Uczestnikéw przybytych z réznych osrodkow
naukowych kraju powitali w imieniu organizatoréw prof. Tomasz Giaro
(dziekan Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego)
oraz prof. Marek Zubik (przewodniczacy Komitetu Nauk Prawnych Pol-
skiej Akademii Nauk).

Profesor Stanistaw Walto$, wyglaszajac stowo wstepne do dyskusji,
zwrocit uwage na to, ze — inaczej niz poprzednie polskie konstytucje -
Konstytucja z 1997 r. zostala uchwalona i weszta w zycie zgodnie z wszyst-
kimi zasadami dotyczacymi tego typu aktu normatywnego. Podczas gdy
stabilno$¢ legislacji nadal jest w Polsce tylko postulatem, akurat ta Kon-
stytucja po dwudziestu latach jest, jak dotad, aktem prawie nienaruszo-
nym. Dwie niewielkie nowelizacje nie wywarty znaczacego wptywu na jej
tres¢. Obecnie jednak trzeba odpowiedzie¢ sobie na pytania: czy znaj-
dujemy si¢ w ,momencie konstytucyjnym” (wedtug okreslenia L. Gar-
lickiego); czy Konstytucja funkcjonuje, czy tez wymaga ona zmiany; czy
dzialanie niektérych wladz zmierzajace do ,,podkopania” niektérych
instytucji i zniwelowania ich roli w spoleczenistwie mozna aprobowac;

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 IV 1997 1., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.,
dalej: ,,Konstytucja”
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czy potrzebne staly sie jakies nowe srodki zaradcze; i wreszcie - jaka jest
przyszlos¢ samej Konstytucji.

W referacie zatytulowanym ,,Zalozenia i rzeczywisto$¢ wladzy usta-
wodawczej” prof. Ryszard Piotrowski przypomnial o roli parlamentu,
ktéry ma by¢ wykonawcg i gwarantem kompromisu miedzy réznymi
wiekszosciami i mniejszo$ciami oraz instytucjg odpowiedzialng za ochro-
ne¢ wolnosci jednostki w systemie podzialu wladz. Zadania te parlament
realizuje, wyznaczajac w ustawach granice wolnosci jednostki oraz legi-
tymizujac dzialania organéw wiladzy panstwowej. To z uwagi na te jego
funkcje ugruntowato sie przekonanie o zwigzku miedzy ustrojem demo-
kratycznym a istnieniem parlamentu. Czgscig tozsamosci europejskiej
jest przywigzanie do idei wspdlnoty, w ktérej wlada prawo. To nie polityka
jest nad prawami, ale prawa nad polityka, i to prawa wiecej znacza niz
polityka. Jak podkreslil prelegent, chodzi tu nie tyle o podlegtos$¢ prawu,
jakiekolwiek by ono nie bylo, ale o podleglos¢ warto$ciom, ktére w tym
prawie znalazly wyraz. Wartosci powinny by¢ ponad wtadzami panstwo-
wymi. Rzeczywisto$¢ nie odpowiada tymczasem zatozeniom. W prak-
tyce zneutralizowaniu ulegly krepujace ustawodawstwo ograniczenia,
ktére wynikaja z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Zdaniem
prof. R. Piotrowskiego stalo si¢ tak z tym wigksza tatwoscia, ze zasada
demokratycznego panstwa prawnego pozostaje pusta, gdy zaniedbuje
sie powinnos¢ realizacji zasady sprawiedliwosci spotecznej. Obecny kry-
zys panstwa demokratycznego i parlamentu w Polsce ma niewatpliwie
liczne uwarunkowania zewnetrzne, ale nie mozna zapomnie¢ o czynni-
kach wewnetrznych, zwigzanych z niejednoznacznoscig polskich tradycji
ustrojowych (wykazujacych tendencje zaréwno do ,,sejmocentryzmu”, jak
i dysfunkcjonalnej poliarchii), krotkimi doswiadczeniami demokracji
parlamentarnej, ograniczonym udziatem obywateli w procesie transfor-
magcji, naturg zmian gospodarczych czy odrzuceniem przez znaczng czg¢s¢
elit politycznych kompromisu osiagnietego w wyniku obrad Okraglego
Stolu. Na rzeczywisto$¢ wplyw majg takze: inflacja ustaw oraz ich cig-
gle nowelizowanie (co przeczy zasadzie prymatu ustawy), fragmentary-
zacja procesu stanowienia prawa i prymat polityki podczas uchwalania
ustaw. Naktladajg sie na to inne czynniki, takie jak niezdolno$¢ do wspot-
dziatania wigkszosci i opozycji, brak odpowiedzialnosci prawodawcow
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za stanowienie przepiséw niezgodnych z wymaganiami konstytucyjnymi
czy niedostatki programowania i planowania rozwoju kraju. W konse-
kwencji doswiadczamy obecnie redefinicji zalozen konstytucyjnych - bez
formalnej ich zmiany - w drodze antykonstytucyjnego ustawodawstwa.
Dzieje si¢ tak za przyzwoleniem spotecznym, co jest — w opinii prele-
genta — ceng za nieréwnosci spoteczne oraz zniszczenie ustawodawcy
na skutek nadmiaru przepisow.

Profesor Jerzy Ciapala w referacie ,,Zalozenia i rzeczywistos¢ wta-
dzy wykonawczej” przedstawil podstawowe wnioski dotyczace sposobu
ksztaltowania sie relacji migdzy glowa panstwa i rzadem oraz funkcjono-
wania kolejnych rzagdéw od wejscia w zycie Konstytucji. Zaznaczyl przy
tym, zZe o ile formulowanie ogélnej oceny rzadu premier B. Szydlo wydaje
sie jeszcze przedwczesne, o tyle niesporne pozostajg zdarzenia bedace
wyrazem obchodzenia Konstytucji, nie tylko w odniesieniu do wladzy sa-
downiczej. Prelegent zwrdcil uwage na to, ze osrodek decyzji politycznych
nalezacych do sfery wladzy wykonawczej znalazl si¢ poza premierem
i — w innym stopniu - prezydentem. W jego ocenie - mamy do czynie-
nia z erozja i anarchizacjg struktur panstwa z punktu widzenia norm
konstytucyjnych, czego przejawem jest rewizja obowigzywania zasady
podziatu wladzy i faktyczna dysfunkcjonalnos$¢ wladzy wykonawczej
(o czym $wiadcza chocby spory migdzy gtowa panstwa oraz ministrami
resortow obrony i sprawiedliwosci). Brak jest ponadto stabilnej strategii
rozwoju w wielu dziedzinach gospodarczych i spotecznych oraz konse-
kwencji w reformowaniu kraju. Od strony ustrojowej problematyczna
jest ciagle pozycja prokuratury. Do negatywnych zjawisk zaliczy¢ nalezy
tez, zdaniem prof. J. Ciapaly, odwrét od reformy emerytalnej, kryzys
stuzby cywilnej oraz ostabienie autorytetu Polski w strukturach Unii
Europejskiej. Narastajg koszty rzgdzenia krajem oraz funkcjonowania
aparatu panstwa.

W referacie poswieconym ,,Zalozeniom i rzeczywistosci wladzy sa-
downiczej” prof. Krzysztof Grajewski omoéwil tres¢ regulacji konstytu-
cyjnej dotyczacej sadow i trybunaléw oraz ich kontekst ustrojowy. W jego
ocenie rozwigzania przyjete w Konstytucji mieszcza si¢ w kanonie rozwig-
zan, ktore znane s3 w panistwach demokratycznych. Nie pozwolity jednak
unikng¢ probleméw w praktyce ustrojowej, dotyczacych m.in. nadzoru
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administracyjnego ministra sprawiedliwo$ci nad sgdami powszechnymi,
wynagrodzen sedziowskich i ich zamrazania, ustanawiania regulaminu
urzedowania sgdéw powszechnych na podstawie rozporzadzenia mini-
stra sprawiedliwosci (cho¢ cze§¢ postanowien tego regulaminu dotyczy
wprost czynnosci sgdowych) czy zmiany struktury sagdow i przenoszenia
sedziéw w jej nastepstwie. Prelegent przedstawit réwniez dane statystycz-
ne dotyczace funkcjonowania sgdownictwa. Wynika z nich, ze Polska
zajmuje siddme miejsce posrod innych panstw Unii Europejskiej, jesli
chodzi o liczbe sedziéw przypadajacych na 100.000 mieszkancow. Jed-
noczes$nie wysokos¢ zarobkow poczatkujacych sedziow — uwzgledniajac
kwoty bezwzgledne - plasuje Polske na dwudziestej czwartej pozyciji.
Dane pozwalajg tez zanegowac twierdzenie o razacej nieefektywnosci
polskich sagdéow (dwunaste miejsce na dwadziescia cztery sklasyfikowane
kraje, jesli chodzi o tempo rozpatrywania spraw spornych cywilnych i go-
spodarczych, oraz pigte miejsce w przypadku spraw administracyjnych).
Wobec wzrostu liczby spraw wplywajacych do sadéw (wzrost o 16% mie-
dzy 2010 i 2016 r.) stopniowo wzrasta obcigzenie praca sedziow, ktérych
liczba pozostaje na stosunkowo staltym poziomie. W 2014 r. wspoiczynnik
clearance rate, okreslajacy odsetek spraw zalatwionych sposréd tych, kto-
re wplynely, oraz tych, ktére pozostaja zaleglosciami na poczatku dane-
go roku kalendarzowego, wynidst 106%. Juz chocby te dane statystyczne
pozwalajg uplasowac¢ polskie sgdownictwo na poziomie sredniej unijnej.

Referat prof. Moniki Florczak-Wator dotyczyl ,,Zalozen i rzeczywi-
stosci organéw ochrony i kontroli prawa”. Prelegentka przypomniata
w nim uwarunkowania, w ktérych - jeszcze przed wejsciem w zycie
Konstytucji — uksztaltowal si¢ model organéw nalezacych do tej grupy,
czyli Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich i Krajo-
wej Rady Radiofonii i Telewizji. Przyjete postanowienia konstytucyjne
mialy charakter techniczny w tym sensie, ze powtdrzyly wczesniejsze
rozwigzania ustawowe. Wymienione organy ujete zostaly w osobnym
rozdziale (IX) Konstytucji z uwagi na kryterium negatywne, wynikajace
z niemozno$ci zakwalifikowania ich do ktdrejs z wladz konstytucyjnych,
oraz dwa kryteria pozytywne. Po pierwsze wszystkie one pelnig w rzeczy-
wisto$ci te samg funkcje, polegajacg na kontroli panstwowej i ochronie
prawa. Zdaniem prelegentki Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw
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Obywatelskich i Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji posiadajg kompeten-
cje, ktore pozwalajg realizowa¢ zadania jednoczesnie z zakresu kontroli
panstwowej i ochrony prawa. Po drugie organy te cechuje niezaleznos¢
w stosunku do pozostatych wladz. Profesor M. Florczak-Wator wyrazita
poglad, ze zarowno Najwyzsza Izbe Kontroli, Rzecznika Praw Obywatel-
skich, jak i Krajowg Rad¢ Radiofonii i Telewizji mozna uznaé za organy
konstytucyjne o charakterze niezaleznym. Oczywiscie w praktyce urze-
czywistnienie zasady niezaleznosci napotyka na problemy wynikajace
cho¢by z braku wskazania na poziomie Konstytucji konkretnych wy-
magan, jakie stawia si¢ kandydatom na piastunéw lub cztonkéw anali-
zowanych organoéw, oraz nazbyt ogélnego ujecia wymagan ustawowych.
Warto byloby rozwazy¢ — szczegdlnie w odniesieniu do Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji — postulat, by kandydaci wskazywani byli przez
podmioty zewnetrzne wobec decydentéw politycznych, np. zaintereso-
wane $rodowiska. Taka praktyka pojawita si¢ podczas wyboréw obecnego
Rzecznika Praw Obywatelskich. Prawo wskazania kandydata na prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli mozna by powierzy¢ klubom opozycji parla-
mentarnej. Zakaz przynaleznosci do partii politycznej jest zas fikcja, gdy
nie powiaze si¢ go z wymaganiem karencji w dziatalnosci politycznej
w okresie poprzedzajagcym wybor lub powotanie. Zagrozenia dla nieza-
leznosci rodzg réwniez zasada reelekcji oraz brak autonomii budzetowe;j.
Obowigzujgce regulacje prawne najstabiej chronia pozycj¢ Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji. Byty podejmowane proby egzekwowania quasi-po-
litycznej odpowiedzialnosci jej czlonkéw przez uruchamianie procedury
pociagania do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunaltem Sta-
nu, odrzucanie sprawozdania Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji czy
skracanie kadencji na mocy ustawy. Zdaniem prof. M. Florczak-Wator
za wczesnie jest jeszcze na postawienie tezy, Ze Najwyzsza Izba Kontroli,
Rzecznik Praw Obywatelskich i Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji two-
rz3 jedna, spojng wladze panstwowa (kontrolno-ochronno-regulujaca).
Podczas dyskusji sedzia Waldemar Zurek, odnoszac sie do refe-
ratu dotyczacego kondycji sadownictwa, zwrécit uwage, ze obecnie
ok. 800 etatow sedziowskich nadal nie jest obsadzonych, co poteguje za-
legtosci w sadach. To w dzialaniach wladzy wykonawczej, polegajacych
na zwloce w oglaszaniu informacji o wakatach, upatrywac nalezy wiec
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zrodla negatywnych zjawisk, za ktére odpowiedzialnoscia rzad prébuje
obarczy¢ sedziéw. Regula niezmienialnosci sktadu (majgca teoretyczne
uzasadnienie) tez zaczyna juz spowalnia¢ tempo rozpoznawania spraw
w sgdach odwotawczych.

Nawigzujac natomiast do wypowiedzi na temat wladz wykonawczej
i ustawodawczej, prof. Waldemar Wolpiuk podzielit poglad, iz kolejne
rzady, ktére funkcjonowaty po 1997 r., nie mialy strategicznej wizji roz-
woju panstwa, ktdra znalazlaby odzwierciedlenie w ustawodawstwie.
Co do zasady podejmowaly one decyzje, kierujac sie krotka perspektywa
czasow (kadencjg parlamentu). Stwierdzit tez, ze w wielu przypadkach
dziatalno$¢ prawotwdrcza jest wprost skierowana przeciw pewnosci pra-
wa, czego wyrazem s3 chocby ciagle nowelizacje kluczowych dla systemu
prawnego aktéw typu kodeksy. Ponadto inicjatywy ustawodawcze, ktére
powinny by¢ wnoszone przez rzad, stajg si¢ inicjatywami poselskimi -
i odwrotnie. W efekcie — zdaniem prof. W. Wolpiuka - mozna méwi¢
o zatarciu podzialu rél miedzy wladzg wykonawcza i ustawodawcza.

Sedzia Aneta Lazarska réwniez odniosta si¢ do zjawiska degenera-
cji wladzy ustawodawczej oraz procesu legislacyjnego. Dodala ponadto,
ze cho¢ z optymizmem nalezy przyjmowac przejawy przebijania si¢ Kon-
stytucji do $wiadomosci obywateli, wcigz aktualny pozostaje problem
niedostatecznego zaangazowania srodowiska prawniczego w edukacje
prawng spoleczenstwa. Staboscig Konstytucji jest tez — jak podkreslita
sedzia A. Lazarska — nieefektywnos¢ procedur egzekwowania odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej. Bez realnej grozby pociagnigcia do takiej od-
powiedzialnosci Konstytucja staje si¢ jedynie deklaracja.

Profesor Mirostaw Wyrzykowski stwierdzil natomiast, ze obecna
sytuacja ustrojowa czesto jest niewlasciwie kwalifikowana. O ,kryzy-
sie konstytucyjnym” mozna bylo méwi¢ w listopadzie i grudniu 2015 r.
Od tego czasu mamy juz do czynienia z permanentng ,wojna” z Kon-
stytucja. Poprawno$¢ diagnozy stanowi tymczasem warunek wlasciwej
reakcji organdw panstwa, Srodowiska akademickiego oraz spoteczenstwa
obywatelskiego. Jak podkreslit prof. M. Wyrzykowski, obecnie méwienie
o0 ,kryzysie” jest jedynie ,zamazywaniem” rzeczywistosci.

Profesor S. Walto$ wskazal z kolei na niebezpieczenstwo wynikaja-
ce z zaangazowania prawnikéw fachowcéw w dzialania majace na celu
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demontaz porzadku konstytucyjnego, podkopanie zaufania do prawa
oraz utrwalenie przyzwolenia na famanie prawa. Zdaniem prof. S. Walto-
sia sformulowane w referatach i w glosach w dyskusji twierdzenia i oceny
pozwalajg z calg pewnoscig stwierdzi¢, Ze nie mamy aktualnie do czynie-
nia z momentem konstytucyjnym.

Radostaw Puchta - dr, absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Warszawskiego
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