Wstep

Badania nad zmianami ustrojowymi zostaly rozpoczete tuz po wygranej
PiS w wyborach prezydenckich i parlamentarnych w 2015 r. Woéwczas, po
ataku na TK, stalo si¢ jasne, ze nowa wigkszos¢ rzadzaca bedzie podazata droga
W. Orbana, a w ,Warszawie nastanie Budapeszt”. Nieliberalna wersja kon-
stytucjonalizmu stworzona na Wegrzech znalazta nasladowce i wyrosta poza
incydentalne odstepstwo od konstytucjonalizmu liberalnego - tego, ktéry za-
szczepiony zostal w wyniku transformacji ustrojowej w 1989 r. Pomimo pierw-
szych ocen formutowanych tuz po wyborach parlamentarnych i licznych gto-
sOw optujacych za przejsciem do rzadow autorytarnych, sytuacja ustrojowa
na Wegrzech i w Polsce nie mogta zosta¢ zakwalifikowana do kategorii auto-
rytaryzmu z uwagi na funkcjonowanie, cho¢ stabnacych, ale jednak obecnych,
ograniczen wladzy. Oba kraje znalazty si¢ w ,,szarej strefie” — pomiedzy biegu-
nami wyznaczanymi przez konstytucjonalizm liberalny i autorytaryzm. Ana-
liza podejmowanych dzialan przez rzadzacych na Wegrzech i w Polsce wyka-
zala jednoczes$nie pewne podobienstwa w ramach stosowanej praktyki ustro-
jowej oraz warstwy normatywnych zobowiazan systemowych. Powstala wigc
przestrzen do konceptualizacji teoretycznej zachodzacych zmian.

Wstepne badania przyniosly efekt na tyle obiecujacy, ze przelozone zo-
staly na grant finansowany ze srodkéw NCN ,,Konstytucjonalizm nieliberalny
w Polsce i na Wegrzech” (2018/29/B/HS5/00232). Niniejsza monografia sta-
nowi zwienczenie badan nad konstytucjonalizmem nieliberalnym oraz specy-
fikg systemu realizowang w Polsce!.

W niniejszej monografii przyjeto perspektywe funkcjonalna, ktora wydaje
sie najbardziej odpowiednia w przypadku badan prawnoporéwnawczych. Nie
wszystkie zatem wnioski wpisuja si¢ w doktryne krajowego prawa konstytu-
cyjnego. Przyktadowo idea nieformalnej zmiany konstytucji nie jest w pelni
zgodna z przyjmowana w polskim prawie konstytucyjnym charakterystyka
zrédel prawa oraz koncepcja materialnych przeksztalcen konstytucji. Nie-

1 Wyniki badan konceptualizacyjnych i poréwnawczych ukazaly si¢ w postaci monografii
T. Drindczi, A. Bie#-Kacata, llliberal constitutionalism in Poland and Hungary, passim.
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mniej jednak obecna jest na poziomie prawnoporéwnawczym, gdzie istotne sg
bardziej efekty dziatania organdéw panstwa niz formalny ukfad zZrédel prawa.
Stad tez nie zawsze omawiane kwestie podlegaja jednorodnym ocenom ro-
dzimych konstytucjonalistow oraz badaczy zajmujacych si¢ prawem konsty-
tucyjnym poréwnawczym. Nie umniejsza to jednak wynikom uzyskanych ba-
dan, lecz uzupelnia obraz rzeczywistosci z natury swej bardzo zlozony. Jedno-
cze$nie wpisuje si¢ w pluralizm konieczny dla analiz naukowych w zakresie
ustroju panstwa.

Dystynkcje terminologiczne pojawiajace si¢ w rozwazaniach zawartych
w monografii bazujg na tozsamosci pojeciowej konstytucjonalizmu liberal-
nego i demokracji konstytucyjnej, czy tez demokracji liberalnej. W warstwie
deskryptywnej pojecia te sg uznawane w doktrynie za rownowazne, stad tez
beda uzywane zamiennie. Pojecie konstytucjonalizmu liberalnego uwzglednia
trzy filary w postaci: demokracji, rzadow prawa oraz ochrony praw jednostki.
Filary te sq ze soba powiazane i przenikaja si¢ wzajemnie, spina je za$ idea rzadu
ograniczonego, ktéry nie moze podejmowaé dziatan arbitralnych wzgledem
jednostek. Niemniej jednak, dla calosciowej i szczegdlowej oceny ustrojowej
przyjeto, ze wskazane filary beda oddzielnie analizowane. Pozwoli to na uka-
zanie degradacji systemu w kazdym obszarze. Szerokos¢ tej degradacji, kumu-
lacja naruszen prawa oraz naduzy¢ wartosci liberalnych i etosu demokratycz-
nego jest jedna z cech konstytucjonalizmu nieliberalnego. Ustroj ten niejako
»pasozytuje” na strukturach konstytucjonalizmu liberalnego, co oznacza, ze
opisujac nowy system, mozemy mowi¢ o demokracji nieliberalnej, nieliberal-
nych rzadach prawa i nieliberalnej ochronie praw jednostki spinanych przez
degradacje krajowych ograniczen wtadzy.

Odrebnym zagadnieniem od opisania systemu jest kwestia ideologii koja-
rzonej z konstytucjonalizmem. W zasadzie wspotczesnie nie ulega watpliwosci,
ze konstytucjonalizm spojony jest z liberalizmem identyfikowanym z ochrong
jednostki. Jest to koncepcja polityczna odnoszaca sie do podstawowej struk-
tury spoleczenstwa oraz instytucji dystrybuujacych podstawowe prawa i obo-
wiazki wg regul spotecznej kooperacji, dialogu i konsensu?®. Jest to system
trwaly i bezpieczny, taki, ktdry nie rozpada sie na wzajemnie zwalczajace sie
grupy ilegitymizowany jest przez zgode wigkszosci czynnych politycznie oby-

2 W takim sensie demokracje konstytucyjng opisuje W. Wioch, Pomiedzy czystym prawem
a ideq polityczna, s. 114—127. Autor odwoluje si¢ przy tym do koncepgji liberalizmu politycznego
J. Rawlsa oraz twierdzen J. Graya, R. Dworkina, C. Larmore’a, G. Sartoriego, B. Ackermana oraz
J. Raza.
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wateli. Wyraznie kwestionuje si¢ natomiast mozliwos¢ funkcjonowania innych
formut konstytucjonalizmu, ktéry moglby zosta¢ skazony ideologia nielibe-
ralna. Problem z takim polaczeniem jest dwojaki. Przede wszystkim uznaje si¢
za nierozerwalne pofaczenie liberalizmu i konstytucjonalizmu, co oznacza, ze
nie mozna mowic o konstytucjonalizmie, gdy nie towarzyszy mu liberalizm.
Drugim problemem jest to, ze do niedawna nieliberalizm nie byt traktowany
jako odrebna ideologia. Sytuacja ta jednak zmienila si¢ po serii badan i publi-
kacji dotyczacych nieliberalizmu?. Stad tez pojawia si¢ odrebna ideologia ba-
zujaca na krytyce liberalizmu, ktéra moze potencjalnie wrastaé w podstawy
ustrojowe panstwa. Oczywiscie odczytanie konstytucjonalizmu w polaczeniu
z ideologig nieliberalna jest trudne do zaakceptowania w nauce i teorii prawa
konstytucyjnego nie tylko w Polsce, ale i na swiecie. Wyrdznienie natomiast
konstytucjonalizmu nieliberalnego opiera si¢ nie na stanie pozagdanym (bo
konstytucjonalizm nieliberalny pozadany by¢ nie moze), lecz na opisaniu rze-
czywistych relacji ustrojowych odbiegajacych od stanu pozadanego dla zycia
jednostek we wspodlnocie panstwowe;.

Badania, ktorych wyniki prezentowane sa w monografii, mialy przede
wszystkim na celu ustalenie, czym charakteryzuje si¢ konstytucjonalizm nieli-
beralny. Czy mamy do czynienia z incydentalng anomalig ustrojowa, czy tez
wykaza¢ mozna pewng regule sprawowania rzadow przenoszaca si¢ z rzadu
na rzad i z panstwa na panstwo. Wzorem przy tym byla sytuacja powstata po
wyborach w 2010 r. na Wegrzech i sukces W. Orbana uzyskujacego wiekszos¢
konstytucyjna. Na Wegrzech uchwalono nowa Ustawe Zasadnicza. Specyfika
Polski polega za$ na tym, zZe po wyborach w 2015 r. rzadzacy nie uzyskali wiek-
szosci konstytucyjnej i w konsekwencji nie mogli przyja¢ nowej konstytucji.
Zas$ obowiazujaca Konstytucja RP z 1997 r. stala sie ,wdzieczng” podstawa do
modyfikacji ustroju za posrednictwem ustaw i przy pomocy przejetego TK.
»Wdzieczna” z uwagi na spory fadunek wartosci komunitarnych (rodzina, na-
rod, suwerenno$¢ panstwowa) bezbtednie wykorzystywanych przez wigkszosé
rzadzaca do przemianowania konstytucjonalizmu. Przy czym przekaz doty-
czacy checi i przeprowadzenia zmian ustrojowych jest wyrazny i zostat wysto-
wiony przez J. Kaczyniskiego w przestrzeni publicznej*.

3 Przykladowo: Routledge Handbook of Illiberalism (eds. A. Sajé, R. Uitz, S. Holmes), passim;
M. Laruelle, llliberalism: a conceptual introduction, passim.

4 https://tvn24.pl/polska/jaroslaw-kaczynski-po-2015-roku-dokonalismy-zmiany-ustroju-rz
ecznik-pis-rafal-bochenek-tlumaczy-slowa-prezesa-7147231 (dostep: 31.10.2023 r.).
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Konceptualizacja ustroju obejmuje takze nieliberalne praktyki dziatania
organow panstwa. O ile identyfikacja takich praktyk nie budzi w zasadzie wat-
pliwosci, o tyle uznanie na ich podstawie, ze mamy do czynienia z nowym
ustrojem, moze rodzi¢ sprzeciw. Podkreslenia jednak wymaga, ze zmiany usta-
wowe, nowe odczytanie Konstytucji RP zwlaszcza w orzecznictwie TK oraz
nieliberalne praktyki sa wobec siebie komplementarne. To wlasnie te trzy
komponenty sktadaja si¢ na przemodelowanie ustroju. Pomimo tego, ze for-
malnie Konstytucja RP nie ulegla zmianie, to przeksztalcenia w systemie sa tak
daleko idgce, ze materialnie nie mamy juz do czynienia z tym samym ustro-
jem, co wczesniej. Zatem po ukonstytuowaniu si¢ wigkszosci w wyborach par-
lamentarnych zmiana praktyki nieliberalnej na liberalna nie bedzie oznacza¢
automatycznego powrotu do systemu sprzed wyboréw w 2015 r.

Konstytucjonalizm nieliberalny zdefiniowany zostal jako ustréj, w kto-
rym zauwazalna jest zmiana w zakresie wystowienia w aktach normatywnych
zwlaszcza rangi konstytucyjnej (Wegry) oraz we wdrazaniu w zycie (Wegry,
Polska) trzech filarow konstytucjonalizmu liberalnego: demokracji, panstwa
prawa i ochrony praw czlowieka®. Przy czym przemodelowanie jest intencjo-
nalne, zamierzone i polega na odstepstwie od dotychczasowej ewolucji sys-
temu w kierunku konstytucjonalizmu liberalnego. Wektor zmian zostat skie-
rowany ku autorytaryzmowi, niemniej jednak zmiany nie osiagnely jeszcze
charakterystyki tego rezimu. Stopien deformacji jest jednak na tyle istotny, ze
staje si¢ jednym z wyrdznikow konstytucjonalizmu nieliberalnego. Ilos¢ na-
ruszen przeradza si¢ w jakoSciows zmiane w obrebie systemu. Przemodelo-
wanie nieliberalne dotyczy panstw, ktore przyjelty model demokracji konsty-
tucyjnej w wyniku trzeciej fali demokratyzacji. Panstwa te przyjely parlamen-
tarny system rzadow i zostaly cztonkami UE. Rzadzacy w tych panstwach nie
czuja sie zwiazani konstytucyjnymi mechanizmami ograniczenia arbitralno-
$ci wladzy, za$ jedynym efektywnym, cho¢ stabnacym, ograniczeniem wydaje
sie by¢ prawo UE i miedzynarodowe zobowiazania w zakresie ochrony praw
cztowieka. Konstytucjonalizm nieliberalny powstaje pokojowo, w drodze wy-
borow, przy wykorzystaniu technik populistycznych. System ten cechuje si¢
wysokim poparciem spotecznym i wyborczym, co zapewnia trwalo$¢ systemu.
Sady konstytucyjne nie sa w stanie obroni¢ wartosci i zalozen konstytucjonali-
zmu liberalnego i w ten sposob chronié jednostki przed arbitralnym wkracza-
niem w sfere jej wolnosci ze strony wtadz publicznych.

5 T. Drindczi, A. Bieni-Kacata, Illiberal Constitutionalism: The Case of Hungary and Poland,
s. 1140-1166.
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Kluczowa role w tworzeniu konstytucjonalizmu nieliberalnego odgrywa
charyzmatyczny lider, ktéry wyznacza kierunek oraz tre$¢ zmian®. O czym
juz wspomniano, intencje zmian ustrojowych wprost oglaszane przez sa przez
lidera. Autorytet lidera moze by¢ formalny (W. Orban, premier) lub nie-
formalny (J. Kaczynski, posel, Prezes PiS, nie pelni funkeji premiera). Nie-
zaleznie od charakteru tego autorytetu jest on jednak inicjatorem zmian,
a jego wola wdrazana jest w zasadzie bezdyskusyjnie. Nieliczne niepowodze-
nia, np. ,piatka dla zwierzat”, sa nieistotne ustrojowo i mogg stanowi¢ prze-
myslang strategie zaznaczenia demokratycznego i konstytucyjnego charakteru
ustroju. Charyzma lidera jest widoczna przede wszystkim dla srodowiska jego
wyborcéw, w ktorym poparcie zwiazane jest bardziej ze szczegdlna atrakeyj-
noscia tej postaci niz z jej kompetencjami czy piastowanym urzedem’. Lider
tego typu aktywuje postuszenstwo bardziej niz lojalnos¢ i budzi zachwyt bar-
dziej niz poparcie.

Przyczyn dokonania przemian jest wiele. Moga to by¢ wydarzenia trauma-
tyczne, ktore staly sie tlem modyfikacji ustroju (katastrofa smolenska) oraz
jego konsolidacji (agresja rosyjska na Ukrainie). Moga to by¢ takze kryzysy
- ekonomiczny czy polityczny, ktdre przyczynily sie do zmiany poparcia spo-
tecznego. Niemniej jednak kluczowy dla spotecznej akceptacji zmian politycz-
nych wydaje si¢ zestaw wartosci spolecznych i narodowych uksztaltowany
na podstawie wydarzen historycznych?®. Na pierwszy plan wysuwa si¢ przy tym
hierarchiczny sposéb postrzegania relacji spotecznych czy prawnych. Powo-
duje to wzmocnienie roli lidera i bezrefleksyjne popieranie jego wizji swiata.
Narcyzm grupowy za$§ wzmacnia roszczenia specjalnego traktowania Polski
i Polakow wzgledem innych grup narodowych czy organizacji miedzynarodo-
wych, w tym UE. Wykorzystanie tej specyfiki spolecznej oraz rozgrywanie re-
sentymentow przez rzadzacych populistow powoduje, ze system cechuje si¢
wysokim poparciem spolecznym pomimo dewastujacych zmian ustawowych
i nieformalnie ksztaltowanej konstytucji.

Znamienne miejsce w systemie zajmuje TK, ktéry jako nieliberalny sad
konstytucyjny dokonuje zmian ustrojowych wprowadzajacych nowy system.
Przejecie TK bylo warunkiem koniecznym przemodelowania systemu z uwagi

6 W. Sadurski, A Pandemic of Populists, s. 4; A. Sajé, Ruling by Cheating, s. 25. Jest to takze
kluczowy element spajajacy opowies¢ w: G. Rachman, Nowy Autorytaryzm, passim.

7 A. Bien-Kacata, A. Tarnowska, Power of authority, s. 125-135.

8 T. Drindczi, A. Bien-Kacata, Extra-legal particularities and illiberal constitutionalism,
s. 338-354; G. Halmai, The Making of ,Illiberal Constitutionalism”, s. 19-25; J. Pfibdri, Constitu-
tional imaginaries, s. 77-79.
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na brak wiekszosci konstytucyjnej pozwalajacej na uchwalenie nowej konsty-
tucji na wzor wegierski. Interpretacja norm konstytucyjnych dostarczana przez
TK jest w oczywisty sposob przyjazna dla oczekiwan rzadzacych, zwlaszcza
w przypadku spraw wrazliwych politycznie. Sprawy tego typu inicjowane sa
zazwyczaj przez funkcjonariuszy systemu (premier, prokurator generalny czy
tez Pierwszy Prezes SN) i maja na celu przygotowanie gruntu konstytucyj-
nego pod zmiany ustawowe lub tez potwierdzenie konstytucyjnosci wprowa-
dzanych zmian odbiegajacych od dotychczas przyjmowanego wzorca konsty-
tucyjnego. TK, obok zmian ustrojowych, zaszczepia takze ideologie nielibe-
ralna, zwlaszcza w odniesieniu do aborcji oraz srodowisk LGBTQAI+. Nie bez
znaczenia jest takze jego rola w znoszeniu ograniczen wladzy w postaci orzecz-
nictwa TSUE i ETPC.

W konstytucjonalizmie nieliberalnym dziatalno$¢ prawotworcza jest wa-
dliwa pod wzgledem proceduralnym i materialnym. W procedurze ustawo-
dawczej to, co wczesniej byto nadzwyczajnym, zazwyczaj niepochwalanym
odstepstwem od regul konstytucyjnych, ustawowych i regulaminowych, po
2015 r. stalo sie¢ norma. Chodzi zwlaszcza o tempo procedury ustawodawczej,
a po wyborach w 2019 r. — sejmowej, stosowanej bez nadzwyczajnego trybu pil-
nego, czy tez pomijanie konsultacji spotecznych i reasumpcje glosowania, gdy
jego wynik jest nie po mysli wigkszosci sejmowej. Od strony materialnej zna-
mienng role odgrywaja ustawy symboliczne, ktére nie wprowadzaja nowych
rozwigzan normatywnych, lecz potwierdzaja $wiatopoglad rzadzacych i nakie-
rowane s3 na jego implementacje.

Charakterystyczne dla systemu jest takze naduzywanie rozporzadzen przez
wladze wykonawczg w sytuacjach kryzysowych. Dzieje si¢ to na podstawie
autoryzacji ustawowej, a niekiedy wykracza poza t¢ autoryzacje. Organy wia-
dzy wykonawczej dzialaja zazwyczaj swobodnie w warunkach pozakonstytu-
cyjnego stanu nadzwyczajnego (np. stan epidemii) oraz stanu nadzwyczajnego
zakreslonego konstytucyjnie (np. stan wyjatkowy) do momentu zakwestiono-
wania dzialan w drodze orzecznictwa SN i NSA. W tym zakresie dzialalnos¢
sadow powszechnych i administracyjnych stanowi pewne ograniczenie wia-
dzy, cho¢ czasami obciazone defektem procedury nominacyjnej sedzidw mia-
nowanych z udziatem tzw. neo-KRS.

W odniesieniu do praw jednostek, w konstytucjonalizmie nieliberalnym
sq one co do zasady objete ochrona. Niemniej jednak poziom tej ochrony
ulega obnizeniu. Obnizenie to jest efektem przede wszystkim nieprawidtowo-
$ci w procedurze nominacji sedziow. Drugim czynnikiem jest pewne uwraz-
liwienie spoleczenstwa na wartosci nieliberalne. Przy czym na pierwszy plan
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wysuwa si¢ nieliberalizm kulturowy, cho¢by w zakresie spolecznej roli kobiet
(podporzadkowanie tradycyjnej rodzinie i macierzynstwu w kontrze do indy-
widualnych potrzeb), czy tez stosunku do srodowisk LGBTQAI+ (wyklucze-
nie w miejsce wlaczenia, binarna identyfikacja plciowa w miejsce plynnej, toz-
samos$¢ postrzegana spotecznie w miejsce tozsamosci indywidualnej). Powoli
zatem ochrona praw jednostki uzyskuje bardziej komunitarne zabarwienie niz
nastawione na indywidualny wymiar praw i wolnosci.

W charakterystyke systemu i jego ciagla degradacje wpisuje si¢ stopniowe
znoszenie ograniczen wladzy. Wewnetrzne ograniczenia w postaci sadow i try-
bunatéw zostaly skompromitowane przez liczne zmiany ustawowe godzace
w niezawistos$¢ sedziéw i niezaleznos¢ sadow. Dochodzi do tego przejecie TK
i czesci SN w postaci nowo utworzonych izb tego sadu. Z efektywnych mecha-
nizmdw ograniczajacych znaczenie jeszcze odgrywajg instytucje unijne i mie-
dzynarodowe, a zwlaszcza TSUE i ETPC. Niestety jednak TK zakwestiono-
wal orzecznictwo tych organdéw zwiazane ze statusem sadow krajowych. Ozna-
czaé to moze rozbrojenie ograniczen, jesli organy panstwa w relacjach z UE
i RE powotlajg si¢ na orz. TK w celu odmowy respektowania prawa unij-
nego i miedzynarodowego. Dotychczasowa odpowiedz Polski nie jest jedno-
znaczna, a nadzieje wciaz budzi mechanizm warunkowosci wyplaty srodkow
unijnych. Dzieki niemu zmiany w sgdownictwie zostaly zamrozone, przez co
sytuacja, z jednej strony, nie ulega pogorszeniu i staczaniu w kierunku auto-
rytarnym. Z drugiej strony kondycja konstytucjonalizmu w Polsce nie ulega
takze poprawie. Stan ten ustabilizowat si¢ przed wyborami przeprowadzonymi
15.10.2023 r.? Prezentowane wyniki badan uwzgledniaja sytuacje ustrojowa do
tego momentu z incydentalnymi i wstepnymi uwagami dotyczacymi ksztaltu-
jacej sie w wyniku pazdziernikowych wyboréw nowej wiekszosci parlamen-
tarnej.

Kwestie podloza zmian nieliberalnych, sposobu ich przeprowadzenia,
komponentéw ustroju oraz znoszenia ograniczen wladzy zostang rozwiniete
w poszczegolnych czesciach niniejszej monografii.

9 Post. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 8.8.2023 r. w sprawie zarzadzenia wyboréw do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2023 r. poz. 1564).
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Rozdzial 1. Od demokracji
konstytucyjnej
do konstytucjonalizmu nieliberalnego

§ 1. Uwagi wstepne

Tradycje wspoélczesnie rozumianego konstytucjonalizmu liberalnego
w Polsce siggaja okresu migdzywojennego. Niestety jednak okres rzadow
demokratycznych byl niezwykle krétki i obejmowal on w zasadzie lata
1921-1926. Rozpoczeto go uchwalenie i wejscie w Zycie Konstytucji marco-
wej wieniczacej okres organizacji panstwa po odzyskaniu niepodlegtosci!. Za-
konczylo za§ wprowadzenie w Zycie noweli sierpniowej, ktora data podwaliny
rzadom autorytarnym. Duch demokracji konstytucyjnej powrdcit do Polski
dopiero w 1989 r., gdy na mocy noweli grudniowej Polska stala si¢ demokra-
tycznym panstwem prawaZ. Polska nie jest tu zreszta odosobniona, szczatkowa
tradycja demokratyczna, ale i stabe zakotwiczenie podziatu wladzy dotyczy bo-
wiem calego regionu’.

Od zakonczenia zimnej wojny przemiany ustrojowe rzadko nast¢puja
gwaltownie*. Dotyczy to zardwno sytuacji, w ktorej system wykazuje tendencje
autorytarne, jak i przemian o zabarwieniu demokratycznym. Koncepcja rewo-
lucji konstytucyjnej obejmuje przeciez takze zmiany czastkowe, ktore skladaja
sie na przestrzeni czasu na jakosciowa zmiang systemu®. Jak zauwaza S.P. Hun-
tington, trzecia fala demokratyzacji byta nastepstwem pewnych proceséw po-
litycznych i spotecznych zachodzacych w latach 60. XX w. Procesy te obej-

1 A. Bien-Kacata, A. Tarnowska, Rozporzadzenia z mocg ustawy, s. 539-556.

2 Ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U.
Nr 75, poz. 444); A. Bieri-Kacala, Rewizja czy zmiana konstytucji?, s. 90-104.

3 D. Kosat, J. Baros, P. Dufek, The Twin Challenges to Separation of Powers in Central Europe,
s. 430.

4 S. Levitsky, D. Ziblatt, Tak umieraja demokracje, s. 11-12.

5 G.J. Jacobsohn, Y. Roznai, Constitutional Revolution, s. 48.
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mowaly: problem legitymizacji wystepujacy w panstwach autokratycznych,
wzrost gospodarczy i wzrost znaczenia klasy $redniej, zmiany w Kosciele ka-
tolickim i rosnacg opozycje przeciwko panstwu autorytarnemu, zmiany poli-
tyki aktoréw zewnetrznych w postaci WE, Standéw Zjednoczonych czy Zwiazku
Radzieckiego, a takze efekt kuli sniegowej wywolanej przez panstwa wczesniej
demokratyzujace si¢®. Procesy te widoczne byly rowniez w Polsce’. Zachodzily
one zwlaszcza na gruncie spotecznym i politycznym. U schytku PRL kryzys
wladzy byt tak ogromny, ze stopniowo dochodzilo do zmian w kluczowych
systemowo instytucjach prawnych. Stad tez wydaje sie, ze proces demokraty-
zacji w Polsce rozpoczat si¢ kilka lat przed formalna zmiang ustroju w grudniu
1989 1.

§ 2. Transformacja ustrojowa

I. Ustrojowy grunt transformacji

Instytucje, ktére niewatpliwie przyczynily sie do transformacji ustrojowej,
to NSA, TK oraz RPO. Rola i ksztalt ustrojowy tych instytucji byty taczone z re-
formatorskimi postulatami $rodowisk prawniczych oraz solidarnosciowych
zglaszanych zwlaszcza w 1980 r.8 W powstaniu tych instytucji oraz ich teore-
tycznej podbudowie swoj udzial zaznaczyta takze nauka prawa konstytucyj-
nego’.

Pionierska role demokratyzacji systemu odegrat NSA, ktory juz w 1981 r.
opierajgc sie na rozwigzaniach Konstytucji PRL, wydal wyrok na korzys¢ jed-
nostki, negatywnie odnoszac sie do mozliwosci wiazania jej postanowieniami
tzw. samoistnych uchwal rzadu!®. Stanowisko to zostalo przejete nastepnie
przez TK i odzwierciedlone w jego pierwszym orzeczeniu''.

6 S.P. Huntington, Democracy’s Third Wave, s. 13.

7 A. Miynarska-Sobaczewska, Autorytet panstwa, passim.

8 K. Niewinski, PZPR a sadownictwo, s. 12-13.

9 W. Zomerski, From the Facade to Solid Foundation?, s. 4-29; W. Zomerski, Workshop How
Polish Constitutionalism Imagines Itself in Europe?, IMAGINE Paper No. 24, s. 19-24.

10 Wyr. NSA z 6.2.1981 r., SA 819/80, Legalis.

11 A. Kabat, Konstytucja, s. 41.
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TK wraz z TS zostaly wprowadzone do systemu ustrojowego PRL ustawa
o zmianie Konstytucji PRL'2. Cho¢ TS byl wazna deklaracja w kierunku
odpowiedzialnosci konstytucyjnej i karnej najwyzszych urzednikéw pan-
stwowych!?, to ustrojowo w zakresie ograniczenia arbitralnosci wladzy oraz
ochrony praw jednostki istotna role odegrat TK. Organ ten rozpoczat efektyw-
nie swoja dziatalnos$¢ 1.1.1986 r. na podstawie TKUS85, wydajac swoje pierwsze
orz. 28.5.1986 r.* Orz. to spotkalo sie z aprobata doktryny, gdyz swiadczylo
o rzetelnym wywiazywaniu si¢ przez TK z kompetencji oraz potwierdzalo
nadzieje poktadane w tej instytucji'®. Ze strony rzadowej spotkalo sie nato-
miast z ostra krytyka. W argumentacji podpierano si¢ dlugoletnia praktyka
przenoszenia ciezaru prawotworczego z Sejmu (ustawy) na rzad (rozporza-
dzenia). Trybunatl jednak od poczatku byl zdolny do uzyskania i skonsolido-
wania swej istotnej pozycji ustrojowej nakierowanej wowczas na zachowanie
wlasciwych relacji miedzy organami panstwa, a nastepnie miedzy podzielo-
nymi wladzami'. Tym bardziej, ze pierwsze orz. TK dato podstawe do ksztal-
towania linii orzeczniczej dotyczacej konstrukcji rozporzadzenia. Tak uksztal-
towana konstrukcja rozporzadzenia poddana zostata nastgpnie konstytucjo-
nalizacji”. Poruszona przez TK kwestia niedzialania prawa wstecz wiazala si¢
natomiast z ideg panstwa prawa, ktora pojawila si¢ na poziomie konstytucyj-
nym w grudniu 1989 r. Zasada panstwa prawa odegrala niezwykle znaczenie
w ksztaltowaniu nowego demokratycznego ustroju Polski zaréwno w dziatal-
nosci parlamentu, jak i TK. Orz. z 28.5.1986 r. stalo si¢ rowniez symbolem
roli TK w procesie zmian i transformacji ustroju zakonczonej pod wzgledem
prawnym uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 r. Przy czym ostatecznos$¢ wy-
rokéw TK w pelnym zakresie wymagala jeszcze dwoch lat okresu przejscio-
wego (do 17.10.1999 r.).

RPO zostal powolany na podstawie RPOU87. Formalnie rozpoczat dzia-
talnos¢ 1.1.1988 r. Pierwszym RPO zostala wybrana E. Letowska. Pomimo po-
wolania jej w specyficznych warunkach ustrojowych, w ktérych RPO podpo-

12 Ustawa z 26.3.1982 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. Nr 11, poz. 83).

13 Wskazuje sie takze w literaturze, ze sposob uksztaltowania odpowiedzialnoséci konstytu-
cyjnej w istocie prowadzi¢ moze do braku realizacji formut odpowiedzialnosci konstytucyjnej,
W. Mojski, Mit odpowiedzialnosci konstytucyjnej, s. 41-52.

14 Orz. TK z 28.5.1986 r., U 1/86, Legalis.

15 L. Garlicki, Pierwsze Orzeczenie, s. 2—4.

16 W. Sadurski, Polish Constitutional Tribunal under PiS, s. 64.

17 A. Bieti-Kacala, Zrédla prawa wewnetrznego, s. 106.
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rzadkowany byt Sejmowi jako organowi wladzy zwierzchniej, E. Letowska od
poczatku swej dziatalnosci wykraczata poza paradygmaty panstwa socjalistycz-
nego, podejmujac dzialania chroniace jednostki przed arbitralnoscia wtadzy.
W pierwszym sprawozdaniu RPO za 1988 r. zaznaczony zostal wyraznie wia-
$nie ten trend. Jak podkreslono, ,Rzecznik jest obowiazany kierowac sie nie
tylko wzgledami legalnosci, ale i sprawiedliwosci. Naklada to na niego powin-
no$¢ wyboru proobywatelskiej wyktadni prawa w razie istnienia réznych -
prawniczo mozliwych i dopuszczalnych - interpretacji. Z punktu widzenia za-
sad sprawiedliwosci rzecznik moze tez ocenia¢ tres¢ samego prawa, stosujac —
jako kryteria — wartosci okreslone przede wszystkim przez Konstytucje¢ i obo-
wiazujace w Polsce akty migdzynarodowe™®. W ten sposob przed formalna
zmian ustrojowa widoczny byl juz sposoéb dokonywania interpretacji prawa
wyznaczany przez ochrone jednostki jako najwyzsza warto$¢. Tym samym za-
rysowana zostala wyrazna tendencja ku liberalnej demokracji konstytucyjne;j.

II. Dialog i porozumienie

Pokojowa transformacja ustrojowa nie bylaby mozliwa bez podjecia dia-
logu i zawarcia porozumienia miedzy rzadzacymi i rzadzonymi. Przejscie do
demokracji dokonato sie przy wykorzystaniu znanego juz wcze$niej modelu
negocjacyjnego (,Porozumienia gdanskie” z 31.8.1980 r.)**. Ulatwilo to orga-
nizacje¢ Okraglego Stotu.

Geneza Okraglego Stotu jest zwigzana ze stopniowa utrata legitymacji przez
ustrdj oparty na Konst52. Utrata legitymacji byta widoczna zwlaszcza na ptasz-
czyznie gospodarczej i przejawiata si¢ licznymi protestami. Wowczas na prze-
fomie sierpnia i wrzes$nia 1988 r. doszlo do spotkan miedzy przedstawicielami
wladzy (m.in. C. Kiszczak), opozycji (m.in. L. Wafesa) i Kosciola katolickiego
(m.in. A. Orszulik) w sprawie mozliwosci zawarcia porozumienia. Gtéwnym
punktem spornym w ramach obozu rzadzacego okazat si¢ pluralizm polityczny
i wolnos¢ zwiazkowa, stad tez ostateczna procedura i zakres rozmow okragto-
stofowych oraz ich ostateczna data ustalona zostata pod koniec stycznia 1989 r.

Negocjacje miedzy przedstawicielami wiadz PRL, demokratycznej opozycji
oraz strony koscielnej (Kosciot katolicki oraz Kosciot Ewangelicko-Augsbur-
ski) trwaly dwa miesiace i odbyly si¢ od 6.2.1989 r. do 5.4.1989 r. Zakonczylty

18 https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Informacja%20roczna%201987-1988.pdf (dostep:
31.10.2023 r.), s. 2-3.
19 M. Wyrzykowski, Konstytucja negocjacji i kompromisu, s. 224-225.
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sie one porozumieniami w sprawie utworzenia Senatu, wyboréw kontrakto-
wych do Sejmu i wolnych do Senatu, powotania urzedu Prezydenta wybiera-
nego przez Zgromadzenie Narodowe, zwigkszenie roli Sejmu jako naczelnego
organu panstwa, likwidacji Rady Panstwa, wprowadzenia wolnosci zwiazko-
wej 1 dostepu opozycji do medidw, poszerzenia kompetencji TK oraz RPO.

Zawarte porozumienia rozpoczynaly formalny proces przemian ustrojo-
wych o znaczeniu rewolucyjnym przeprowadzonych natomiast metoda ewo-
lucyjna z wykorzystaniem rozmdéw, konsensusu, koniecznych kompromiséw,
by pokojowo wprowadzi¢ konstytucyjna demokracje liberalna®. Poczatek zas$
reform konstytucyjnych wykonujacych porozumienia okragtostotowe nalezy
upatrywaé w nowelizacji kwietniowej z 1989 r. do Konst522!. W ten sposéb,
poprzez zmiany w ustroju PRL, przygotowane zostaly podwaliny pod zmiane
ustroju?. Efektem rozmoéw i nowelizacji byto przede wszystkim przeprowa-
dzenie czg¢sciowo wolnych wyborow 4 i 18.6.1989 r. Zmiana ustroju PRL zo-
stala dokonana w drodze grudniowej nowelizacji Konst52.

Ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej?* zawierata zmiany dalej idgce, przez co umozliwita uksztaltowanie si¢
w Polsce mechanizméw demokratycznych katalizujacych dalsze przemiany
systemowe?%. Ocenia si¢ wprost, ze dokonano wowczas zasadniczej rewizji
naczelnych zasad ustrojowych?. Do konstytucji wprowadzono m.in. zasady
demokratycznego panstwa prawnego, pluralizmu politycznego oraz swobody
dzialalnosci gospodarczej. Nardd jako wspolnota polityczna zostal okreslony
jako podmiot wladzy zwierzchniej, a samorzad terytorialny uzyskat gwarancje
udzialu w sprawowaniu wtadzy?. Ochronie poddano prawo wlasnosci osobi-

20 L. Garlicki, Aksjologiczne podstawy reinterpretacji konstytucji, s. 50; A. Szmyt, Dokony-
wanie zmian przepisow konstytucyjnych, s. 79-80.

21 Ustawa z 7.4.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 19,
poz. 101). Zmiane z 7.4.1989 r. mozna uporzadkowaé w nastepujace podstawowe kierunki: ustana-
wiajace urzad prezydenta (w miejsce Rady Pafistwa), tworzace Senat w strukturze legislatywy, mo-
dyfikujace system wyborczy oraz wzmacniajace konstytucyjne gwarancje niezawistosci sedziow-
skiej (m.in. powotano KRS). Konstytucjonalizacji poddano réwniez, funkcjonujacy na podstawie
ustawy zwyklej, urzad RPO. Nie zostaly bowiem zmienione podstawowe reguly urzadzenia pan-
stwa. Utrzymana zostata m.in. zasada jednolitosci wladzy panstwowej z Sejmem jako najwyzszym
organem tej wladzy, a PRL pozostala panstwem socjalistycznym.

22 Szerzej na ten temat zob. A. Bieri-Kacata, Rewizja czy zmiana konstytucji?, s. 90-104.

23 Dz.U. Nr 75, poz. 444.

24 M. Chmaj, Sejm ,kontraktowy”, s. 83.

25 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, s. 23-24.

26 Por. A. Szmyt, Dokonywanie zmian przepisow konstytucyjnych, s. 90.
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stej. Polska przestata by¢ panstwem socjalistycznym. W taki wlasnie sposéb
wypelniono porozumienia ,,okragtostotowe”.

Okragly Stot stal si¢ symbolem konsensusu i prowadzenia przemian ustro-
jowych bez rozlewu krwi?’. Pokazal, ze Polacy sa zdolni do osiagniecia po-
rozumienia poprzez dialog pomimo dzielacych ich réznic. Podkreslenie wagi
dialogu spotecznego jako nastepstwo znaczenia transformacyjnego instytucji
Okraglego Stotu oraz porozumien przy nim zawartych znalazto odzwiercie-
dlenie w tresci Konstytucji RP z 1997 r.2® Niestety ten sposob podejmowania
decyzji o ustrojodawczym charakterze nie zostal wykorzystany w pozniejszym
okresie. Dialog nie zostal nalezycie wykorzystany do zawarcia porozumienia
ani w najbardziej pluralistycznym Sejmie I kadencji, ani w pracach przy two-
rzeniu tekstu Konstytucji RP?. Osiagniety ostateczny kompromis co do Kon-
stytucji RP z 1997 r., jak wskazuje si¢ w doktrynie®, obarczony jest checia re-
alizacji partykularnych intereséw partyjnych i politycznych, nie za$ dazeniem
do konsensusu osiagnietego w formule dialogu.

Kwestionowanie znaczenia dialogu i porozumienia zawartego przy Okra-
gltym Stole obecne bylo w zasadzie od poczatku jego dziatalnosci. Formuta kon-
frontacyjna i polaryzacyjna przyczyniata si¢ do zbijania kapitatu politycznego
niezbednego do uzyskania mandatow parlamentarnych?. Znalazto to odzwier-
ciedlenie w wyborach przeprowadzonych w 2015 r. Dominujacy w narracji
politycznej stal si¢ przekaz o zdradzie podczas rozméw ,,okragltostotowych”
i tajnym ukladzie miedzy komunistami a zdrajcami z Solidarnosci. Jak wska-
zuja badania psychologéw spotecznych, dialog i porozumienie przestaly by¢
uznawane za ceniong wartos¢ wsrdd elit rzadzacych obecnie oraz ich elekto-
ratu. Wydaje si¢ wiec, ze incydent z 1989 r. nie przerodzit sie¢ w tradycje¢ roz-
wiazywania sporéw spotecznych i politycznych.

III. Miedzynarodowy sukces

W kontrze do wymuszonego wcze$niej udziatu w grupie panstw bloku so-
wieckiego i rownolegle z transformacja wewnetrzna, dziatania wladz po 1989 r.

27 J. Reykowski, On the Deliberative Initiation of Macro-Social Change, s. 10-12.

28 R. Mojak, w: Polskie prawo konstytucyjne, s. 73; tenze, Ksztaltowanie podstaw konstytu-
cyjno-ustrojowych III Rzeczypospolitej Polskiej, s. 8—9.

29 J. Zalesny, Tworzenie Konstytucji, s. 182-195.

30 Jbidem, s. 196—198.

31 Jbidem, s. 202—203.

32 M. Kofta, W. Soral, Belief in the Round Table Conspiracy, s. 1-14.
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ukierunkowane byly na obecnos¢ w sojuszach dotad zastrzezonych dla Europy
Zachodniej (RE, NATO i Wspodlnota Europejska).

Najwczesniej, bo w 1991 r., Polska stala sie cztonkiem RE. Mialo to klu-
czowe znaczenie dla pozycji jednostki w panstwie postsocjalistycznym?3. Ko-
munitaryzm mial zosta¢ bowiem zastapiony przez poszanowanie dla jednostki
oraz jej praw. Ratyfikacja EPKCz oraz orzecznictwo ETPC efektywnie przyczy-
nilo si¢ takze do budowania standardéw konstytucyjnych, nie tylko w obrebie
praw jednostki**. Trzeba bowiem pamietac o roli RE, a zwlaszcza jej Komisji
Weneckiej w ksztalttowaniu standardéow w zakresie praworzadnosci®, nieza-
leznosci sadow?s, czy tez wolnosci dziatania partii politycznych?®.

Polska zostala przyjeta do NATO w 1999 r., a w 2004 r. do UE. Cho¢ obie
organizacje maja zasadniczo réznych charakter, to jednak dla jednej i drugiej
wartoscig kluczowg pozostaje demokracja, rzady prawa i ochrona jednostki.
Przystepujac do UE, Polska musiata ponadto spelni¢ Kryteria kopenhaskie3
w zakresie m.in. rzadéw prawa. Wydawalo si¢ zatem, ze transformacja ustro-
jowa rozpoczeta w 1989 r. zakonczyla sie sukcesem.

IV. Transformacja nieukonczona

Transformacja do demokracji w Polsce byla procesem dlugim, wieloeta-
powym i obejmujacym kilka warstw: konstytucyjna, ustrojowa i spoleczna®.
W okresie od 1989 r. zmianie ulegta Konst52, uchwalona zostata Mata Konsty-
tucja z 1992 r. utrzymujaca czesciowo Konst52 (zwlaszcza w zakresie praw jed-
nostki) i wreszcie w referendum zostata zatwierdzona Konstytucja RP z 1997 r.
Tym samym zakonczona zostala transformacja konstytucyjna, cho¢ okres
transformacji ustrojowej i spotecznej nie dobiegt jeszcze konca.

Zakonczenie transformacji ustrojowej wymaga natomiast urzeczywistnie-
nia mechanizméw ochrony konstytucji oraz zakotwiczonych w niej praw czto-

33 Por. szerzej G. Skqpska, From ,,Civil Society” to ,Europe”, passim.

34 P. Blokker, The Evolution of Constitutionalism, s. 10-11.

35 Report On The Rule Of Law, 4.4.2011 r., Study No. 512/2009, CDL-AD(2011)003rev.

36 Compilation Of Venice Commission Opinions And Reports Concerning Courts And Jud-
ges, 5.3.2015 r., CDL-PI(2015)001; Judicial Appointments, 22.6.2007 r., Opinion No. 403/2006,
CDL-AD(2007)028.

37 Guidelines On Political Party Regulation Second Edition, 14.12.2020 r., Study No. 881/2017
CDL-AD(2020)032.

38 European Council In Copenhagen - 21-22.6.1993 r. - Conclusions Of The Presidency,
DOC/93/3.

39 J. Zakrzewska, Nowa Konstytucja Rzeczypospolitej, s. 4.
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