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Jak nie dookota... to na przetaj lub fortelem,
czyli kilka uwag o wybranych zjawiskach
praktyki konstytucyjnej*

Oglositem stan wyjgtkowy, bo nie bylo innego
sposobu, by pociggngc tych sedziow do odpowiedzialnosci —

Abdulla Yameen, Prezydent Malediwow?

Gdy jesienig 2017 roku reprezentacyjny Plac Pitsudskiego w Warszawie zostat
przejety w zarzad przez wojewod¢ mazowieckiego, trwaty dywagacje o celu tej decyzji:
wladze mowity o zapewnieniu dyspozycyjnosci dla organizacji uroczystosci panstwo-
wych, co dziwito warszawski Ratusz, bo nigdy na tym tle nie bylo problemow, przeba-
kiwano wigc, ze moze chodzi¢ o pomniki. Ucieto te dociekania o§wiadczenie ministra
Mariusza Btaszczaka, ze 17 listopada 2017 roku MSWiA podjeto decyzjg, iz plac jest
terenem zamknigtym ze wzgledu na obronnosc¢ i bezpieczenstwo panstwa. Cho¢ nieco
zdziwieni, warszawiacy odetchneli z ulga, zwlaszcza ze nie zamknieto placu dla nich
ani dla turystow. Jednak w pierwszej potowie lutego 2018 roku mieszkancow stolicy
zelektryzowata wiadomos$¢, ze na Placu Pitsudskiego zanosi si¢ na jaka$ budowe, po-
wstajg rusztowania, trwajg prace ziemne... C6z to moze by¢? Czyzby byly to przygoto-
wania pod instalacj¢ zakontraktowanych w USA rakiet Patriot, co by odpowiadato mo-
tywom decyzji o przejeciu placu dla celow obrony?

Okazalo sig, ze nie, ze jednak po prostu chodzi o postawienie tam pomnika wbrew
warszawskiemu samorzadowi, ktory dla tego pomnika wskazatl inne, nie do$¢ reprezen-
tacyjne miejsce. Jednemu z dziennikarzy wymkneto si¢ w tym konteks$cie okreslenie
,fortel”, ,ucieka¢ sie do fortelu™. Wydawaloby sie przeciez niewiarygodne, aby dla po-
stawienia pomnika wykorzystac przepisy wyjatkowe, zarezerwowane dla zupetnie innych
i tez wyjatkowych celow. Stawiania pomnikéw na poczatku nie zapowiadano. Sama

' Tym tytulem autorka nawigzuje do tytutu Ksiggi, usprawiedliwiajac to eseistycznym charakterem
niniejszego tekstu.

2 D. Warszawski, Prezydent bierze si¢ za kaste, ,,Gazeta Wyborcza”, 16 lutego 2018, Opinie, s. 17;
autor przedstawia ,.klopoty” Prezydenta Malediwow z Sadem Najwyzszym na tle zjawisk korupcyjnych
i splotu interesdéw migdzynarodowych. W ironicznej relacji z tej nieprzyjemnej sytuacji dziennikarz ,,uspra-
wiedliwia” prezydenta: ,,...sedziowie przegigli... to $wigty by nie wytrzymat...”.

8 M. Szuldrzynski, Jakby nikt nie chciat wygraé w stolicy, ,,Rzeczpospolita” 14 lutego 2018, s. A2.
Autor za przyczyng podaje nierozwigzanie problemu przez Prezydent Warszawy, ale dodaje, ze ,.ten fortel
oburzyl nawet wielu sympatykoéw prawicy”, co wida¢ w mediach spotecznosciowych.
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potrzeba wzniesienia pomnika upamigtniajacego katastrofe smolenska i usytuowania go
w godnym miejscu, nie ulega watpliwosci 1 jest nagannym zjawiskiem polskiej polityki
(niejednym zreszta) brak w tym zakresie dialogu i zgody. Ale to rozwiazanie, sitowe,
niegodne celu, dla ktérego zostalo podjete, uwlaczajace pamigci Ofiar ,,postawienie na
swoim”, zamiast szacunku budzi¢ bedzie spor i watpliwosci®. Miejmy tylko nadzieje, ze
to wrazenie zatrze dobra wola spoteczenstwa, a znamig fortelu — za jakis czas historia.

Czy jednak taka ,,metoda” dziatania organéw witadzy panstwowej to jednorazowy
incydent? Sadzac po przywotanych wydarzeniach na Malediwach®, nie jest ona niespo-
tykana, szkoda, ze nie wylacznie na Malediwach. Bo opis sytuacji na warszawskim
placu wskazuje, ze 1 w sercu Europy jakas jej odmiana moze si¢ zdarzy¢. Czy tylko jako
incydent? Czy nie zdarza si¢ czesciej? Biorac pod uwagg praktyke konstytucyjna, choc-
by tylko ostatnich lat, czy nie sugeruje tego zaprzysigzenie sedzidow TK dokonane przez
Prezydenta RP w nocy, aby uprzedzi¢ o kilka godzin zapowiedziany na nast¢pny dzien
wyrok Trybunatu o zgodnos$ci ich wyboru z konstytucja? Albo wet za wet, czyli ,,od reki”
uchwalona zmiana ustawy o TK, aby, w sytuacji, gdy na mocy decyzji 6wczesnego Pre-
zesa Trybunat dysponowat 12 sedziami zdolnymi do orzekania, ustanowi¢ norme, iz
pelny sktad wymaga ich 13? Czy tez uchwalenie ustawy nazwanej lex Szyszko z inicja-
tywy poselskiej po to, aby potem zarzut, iz nie podlegata ona niezbednym konsultacjom,
odpiera¢ argumentem, ze przeciez byla to inicjatywa poselska? A wreszcie ustawowe
obnizenie wieku przej$cia w stan spoczynku kilkudziesi¢eciu sedziow SN po to, aby si¢
pozby¢ I Prezes SN, skoro nie wyszto usunigcie jej z urzedu z powodu ,,niezgodnego
z prawem” wyboru?

Nie byl to ani jeden, ani nawet kilka incydentalnych przypadkéw. Poszukiwanie
pretekstow (reorganizacja, bo tylko ona pozwala przenosi¢ sedziow), fatszywa interpre-
tacja ustawy zasadniczej (nie jest napisane, kto powotuje 15 cztonkow KRS), droga faktow
dokonanych (najpierw szybko uchwali¢ nowelizacje ustawy o IPN, a dopiero potem zaczaé
dialog o jej sensie, nastepnie pilnie ja podpisac i dopiero skierowa¢ do TK), stosowanie
wybiegow (ciag dalszy ustawy o IPN: uznac, ze nie bedziemy jej stosowac, juz nastepne-
go dnia oglosi¢, ze nie ma trybu ,,zamrozenia”, ale przeciez prokuratura dtugo pracuje...),
odwracanie sensu wydarzen (27 do 1, czyli wszyscy przeciw Polsce w UE, to sukces),
a nawet swoista obluda (rano premiera broni¢, a wieczorem usungc), tupet (nic nam nie
zrobia, bo Wegier nie zaglosuje), lekcewazenie (Komisja Wenecka moze sobie zrobic¢
turystyczng wycieczke), hipokryzja (Frasyniuka skuli, bo wszyscy sa rowni), nawet na-
ginanie gramatyki (spdjnik oraz oznaczajacy w jednej tylko sytuacji niezbednos$¢ wystg-
pienia obu cztonéw jednoczesnie, wbrew innym zastosowaniom i stownikowi) i inne.

Taka metoda dziatania, ktorg tylko z duza dozg dobrej woli mozna nazwacé
fortelem®, moze si¢ zdarza¢ incydentalnie kazdej, nawet najbardziej dbajacej o formalna
poprawnos$¢, wladzy. Jest jednak naganne, gdy jej przejawy stajg si¢ ,,codziennym”

4 Wprawdzie opozycja zasugerowala, ze po zmianie wladzy moze doj$¢ do usuniecia pomnika, nalezy
jednak przyjac, ze to wypowiedz pod wplywem emocji.

% Zob. D. Warszawski, op. cit.

¢ Fortel jest ,,sprytnym sposobem pokonania trudnosci” (M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskie-
go, PWN, Warszawa 1978), ale jednak inteligentnym i nietamigcym podstawowych zasad uczciwosci
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sposobem postepowania. Takze dlatego, ze demokratyczne panstwo nie moze wykorzy-
stywa¢ fortelu, podstepu, uproszczen, kretactwa.... w postegpowaniu wobec swoich
obywateli. I to niezaleznie od tego, czy w ten sposob tamie prawo, a zwlaszcza konsty-
tucje, czy tylko chce postawic¢ ,,na swoim”, jesli inaczej si¢ nie da. I niezaleznie od tego,
w jakim systemie prawnym ma to miejsce.

Gdyby przypomnie¢, krytycznie dzi$ oceniany i odrzucony, system konstytucyjny
PRL, to mozna wlasnie wskaza¢ 6wczesng specjalizacje w metodach, majacych w pewnym
sensie posmak fortelu, cho¢ wigcej nieuczciwosci. Przyktaddéw nie brakowato. Chocby
zasada imperatywnego mandatu poselskiego, zgodnie z ktora konstytucja przewidywata
prawo wyborcow do odwotania posta, gdy zawiodt ich zaufanie, do ktorej to zasady jed-
nak przez dziesi¢ciolecia nie uchwalono ustawy okreslajacej tryb tego odwotania, bo a nuz
odwotano by cztonka KC PZPR, albo — blizej wspolczesnosci — nieuchwalenie ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym (bo taka skomplikowana, ze wymaga namystu), w zwigzku
z czym byl Trybunatl prawng abstrakcja przez cztery lata po ustanowieniu go w konsty-
tucji’. I jeszcze: stan wojenny wprowadzono, bo konstytucja nie przewidywata wyjatko-
wego, a nie przewidywata go, bo byt to antyrobotniczy instrument burzuazyjnego panstwa.
Nie moéwigc juz o metodzie gtosowania: w ramach demokratyzacji prawa wyborczego
w 1956 roku nastgpilo zwigkszenie na liscie wyborczej o potowe liczby kandydatow
w stosunku do liczby mandatow w danym okregu, po to, aby wyborca ,,miat wybor™, ale
zarazem wprowadzenie zasady ,,gtosowania bez skreslen”, co przy propagandowo upo-
wszechnionym strachu, ze wejscie do kabiny i skre§lanie moze mie¢ nieprzyjemne kon-
sekwencje, bylo wlasnie takim podstepem. Bo zamiast wybiera¢, obywatel, nie narazajac
sig, ,,wybieral” — tak jak partia utozyla list¢. Po latach Adam Strzembosz odwotuje si¢ do
takiego propagandowego ,,efektu mrozacego” i wyraza obawg, ze ,,ludzie beda bali si¢
wychyli¢ ze swoimi pogladami w obawie przed rozmaitymi negatywnymi konsekwen-
cjami ze strony jednolitej wladzy panstwowej™. I wcale nie chodzi mu o PRL.

Natomiast w okresie realnego socjalizmu rozmijanie si¢ konstytucyjnych zasad
z praktyka, wliczajac w nig tresci stanowionych ustaw, zwtaszcza w zakresie praw

(postugiwat si¢ nim, jak wiadomo, pan Zagtoba). Ale gdy za metode fortelu biorg si¢ wtadze, to na og6t ani
to inteligentne, ani uczciwe.

7 Zmiana Konstytucji PRL ustanawiajaca TK i TS nastapita 26.03.1982 r., uchwalenie ustawy o TK
—29.04.1985 1. (projekt poselski z 27.02.1985 r.), weszta w zycie 1.01.1986 r. i dopiero w tym roku zapadio
pierwsze orzeczenie (maj 1986, sygn. U 1/86).

8 Art. 39 Ordynacji wyborczej do Sejmu PRL z 24.10.1956 r., (ktora zreszta takze dopuszczata
odrebne listy), w art. 55 ust. 2 stwierdzatl, Ze wyborca ma prawo skre$lenia kandydatow listy, na ktora glo-
suje. Art. 61 ust. 2 postanawiat jednak, ze glos uwaza si¢ za oddany na tych nieskreslonych kandydatow,
ktérych nazwiska sa zamieszczone w pierwszej kolejnosci. Niepamigtajacym mozna przypomnieé, ze
w praktyce w PRL glosowano na jedng list¢ kandydatéw Frontu Jednosci Narodu (FJN), na ktorej na odpo-
wiednich miejscach umieszczano nazwiska uzgodnione w centrum politycznym. Jesli wigc wyborca nie
skreslat, oznaczato to, ze glosowat na tylu znajdujacych si¢ w pierwszej kolejnosci na liscie, ile mandatow
obsadzano w danym okrggu (stad nazwa ,,miejsca mandatowe”) i na tych, ktorych partia tam umiescita.
Moze czgs¢ tej ,,tradycji zaufania do partii” przetrwata w odruchu gltosowania che¢tnie na pierwszych z listy
i w zwigzku z tym praktyka umieszczania na tych miejscach kandydatow waznych dla danej partii.

2 A. Strzembosz, Miedzy prawem i sprawiedliwoscig. Rozmawia S. Zakroczymski, Biblioteka Wiezi,
t. 334, Warszawa 2017, s. 13.
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i wolnos$ci obywatelskich, bylo nagminne, ale to, co bylo bardziej niewiarygodne, to
falszywe uzasadnienia takiej praktyki'.

Gdyby przesledzi¢ okres transformacji ustrojowej, to mozna by znalez¢ i tu sto-
sowne przyklady. Najtatwiej w praktyce pod rzadami Matej Konstytucji, kiedy nagina-
nie albo ignorowanie zasad czy konkretnych przepisow pozwalato na demonstracje woli
piastuna, czy piastunow, danego organu, zeby tylko przypomnie¢ role, jaka odegrato
stynne stowko ,,moze”, wykorzystane przez 6wczesnego Prezydenta do pokazania pre-
mierowi, kto tu rzadzi''. A podobny sposob interpretowania przepisoéw byt na tyle wi-
doczny, ze szybko ochrzczono go mianem ,,falandyzacji”'.

Tych kilka przyktadow z innych systemow nie ma na celu sugerowania jakichkol-
wiek konkretnych podobienstw ze stanem aktualnym, ale tylko wskazanie, ze niezalez-
nie od koncepcji ustroju, czy etapu jego rozwoju, jesli wladza okreslonej opcji musi
osiagnac¢ swoj cel, a nie moze pokona¢ formalnych barier, np. konstytucyjnych (zasad,
przepisow, utrwalonego zwyczaju czy po prostu logicznej wyktadni), czesto zmierza do
wykorzystywania prawnych forteli, wobec ktorych, rownie czgsto, spoleczenstwo pozo-
staje bezradne. Bo wtasnie na tym polega ich sita.

Chociaz czasem nie pozostaje bezradne. Bo taka metoda — i to jest, niestety, jej
negatywna konsekwencja — niekiedy zmusza do odpowiedzi w podobny sposéb. Ale
— w przeciwienstwie do fortelu wladzy — bywa, ze fortel spoteczny moze mie¢ swdj
wdziek. Oto telewizja pokazata, jak w Moskwie po wyjatkowo obfitym opadzie $niegu,
gdy wladze komunalne nie podejmowaty usuwania zasp, mieszkafncy masowo wypisy-
wali na nich ,,Nawalny”, co skutkowato natychmiastowym od$éniezaniem'. Albo, gdy
w Polsce na demonstracjach protestacyjnych przeciw ustawom o sgdownictwie przypo-
minano o ustawie zasadniczej: podnoszac hasto ,,Konstytucja”'4, zwracano uwage

1 Tak wiec zamiast formalnoprawnych gwarancji praw i wolnosci upowszechniano gwarancje
o charakterze materialnym, co oznaczato, ze np. gwarancja dla konstytucyjnej wolnosci stowa byt fakt
spotecznej wilasnosci srodkow przekazu, co mialoby gwarantowac, ze spoteczenstwo swobodnie sobie ich
uzywa, a cenzura tylko nad ta wolnoscia czuwa.

' Doczekato si¢ ono nawet szczegoélnej uwagi w anglojezycznej ,,monografii”: A. Krok-Paszkowska,
Constitutional powers versus political practice in Poland between 1990 and 1997, [w:] M. Kruk, J. Trzcins-
ki, J. Wawrzyniak (red.), Konstytucja i wladza we wspolczesnym swiecie: Doktryna-Prawo-Praktyka. Prace
dedykowane Prof. W. Sokolewiczowi, Warszawa, Wyd. Sejmowe 2002, gdzie autorka pisze: ,,The wording
of article 68/2 [...] allowed the president’s legal advisor [...] to engage in semantic [...] used the word
«may» to mean «may or not may» rather than «shall»”, s. 238. Chodzito, jak wiadomo, o przepis (prawda,
ze mato precyzyjny), iz na wniosek Prezesa RM, prezydent moze dokona¢ zmiany na stanowisku ministra
(w tym konkretnym przypadku Prezydent premierowi odmowit).

12 Utrwalito to dla potomnych nazwisko prof. Lecha Falandysza, doradcy prawnego Prezydenta
Walgsy, a byto dowcipng odpowiedzia na 6wczesne argumenty o potrzebie ,.finlandyzacji” ustroju, czyli
wzmocnienia wladzy prezydenckie;j.

13 Aleksiej A. Nawalny, rosyjski publicysta opozycji antyputinowskiej, ktéremu Centralna Komisja
Wyborcza zakazata startu w wyborach prezydenckich, www.rp.pl/Polityka/180219547-Moskwa-Za-duzo-
sniegu-napisz-na-zaspie-Nawalny-html [dostep 5.03.2018].

14 W czasie opozycyjnych demonstracji w PRL, hasto ,,niech zyje konstytucja” wtadza uwazata za
okrzyk antypanstwowy.
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Prezydentowi na jego konstytucyjne zadanie jej ochrony, az w koncu publicznie oglosit,
ze zastosuje weto®.

Ale juz mniej wdzigku ma chyba to, co zaczelo si¢ w lutym 2018 roku w Polsce,
gdy na uchwalenie ustawy o zakazie handlu w niedziele, placowki handlowe, i nie tylko,
nie objete zakazem, zapowiadaly poszerzaniem asortymentu (,,zabawki i ksigzki na
poczcie, migso i warzywa na stacjach benzynowych”, co zapowiadat nawet ORLEN) lub
wymyslaniem pokretnych metod sprzedazy (galeria handlowa dziatajaca w niedzielg
jako wystawa, zakup przez Internet lub automat)'®. Jeszcze gorzej, gdy na dziatanie rzg-
du odpowiedzig jest prowokacja, jak to miato miejsce w przypadku brutalnego filmiku
amerykanskiej Ruderman Family Foundation, uznajgcej nowelizacj¢ ustawy o IPN
wilasdnie za prowokacje polskiego rzadu. Nie méwiac juz o stosowaniu niekiedy takich
metod w samym parlamencie, kiedy na ignorowanie gtoséw opozycji przez rzadzaca
wickszos¢, ta pierwsza odpowiada zgtoszeniem setek czy tysiecy, poprawek do jednego
projektu. Albo przyktad z poczatku marca 2018 roku, zwigzany z wyborem nowej KRS
przez Sejm: aby zdazy¢ na biezacym posiedzeniu, nakazano klubom zgtosi¢ kandydatéw
do godz. 9.00 rano (1 marca), by juz na 10.00 zwota¢ posiedzenie komisji i wybra¢ KRS
na trwajacym 59. posiedzeniu Sejmu. Jednak dwa opozycyjne kluby, ktére od dawna
zapowiadaty, iz w procedurze nie wezma udziatu, zaprotestowaty, wskazujac, iz termin
uplywa dopiero o godz. 24.00, liczac, ze w ten sposob wybor przenies¢ trzeba bedzie na
nastepne posiedzenie — w drugiej potowie marca. Tymczasem Marszalek niespodziewa-
nie oglosit krotka przerwe w biezacym posiedzeniu, tak aby sprawa ,,si¢ zatatwita”
jednak w toku tego samego posiedzenia'®. Na co jednak zwrocono uwagg, iz ustawa
o KRS nakazuje dokona¢ wyboru ,,na najblizszym”, a wigc nastepnym, posiedzeniu,
czyli przerwanie trwajacego niczego nie utatwia, trzeba bedzie przerwane zamkna¢ i za
godzing zwotac ,,najblizsze”"’. Tego Marszatek nie uczynit?®. Zaréwno 1000 poprawek,
ich blokowe odrzucenie, jak i opisane wyzej zabiegi, zapewne mozna zmiesci¢ w prze-
pisach dopuszczajacych wyjatkowe sytuacje. Podobnie jak dadza si¢ obroni¢ takim czy
innym argumentem fortele spoteczne. Nawet wigc, jezeli w ten sposob toczy si¢ gra

15 Prezydent zastosowal weto wobec ustawy o SN i nowelizacji ustawy o KRS (o ktorych tez dalej
dalej), co thumaczono, m.in. jako reakcj¢ na owe demonstracje.

16 Zob. m.in. A. Kotodziej, Oni popracujq w niedzielg oraz Po migso na stacje, po piwo do kiosku,
,,Gazeta Wyborcza” 19 lutego 2018, s. 11 12.

17 Niewybredny spot operujacy okresleniem Polish Holocaust upowszechniany 21.02.2018 r. w Inter-
necie i nawotujacy do zerwania stosunkoéw dyplomatycznych USA z Polska, zdjety po dwoch dniach z sieci.

18°¥.. Woznicki, PiS i Kukiz biorq KRS, ,,Gazeta Wyborcza” 2 marca 2018, Kraj, s. 5.

19} Woznicki, KRS zegna si¢ przed czystkq, ,,Gazeta Wyborcza” 5 marca 2018, Kraj, s. 3, przywolu-
jac w tej kwestii uwage prof. M. Chmaja, ktéry dodaje, ze ,,wtedy wszystko bedzie lege artis”.

2 Cztonkéw KRS (bez udzialu opozycji, z wyjatkiem klubu Kukiz’15, ktory zgtosit 6 kandydatow
brakujacych do kompletu, bo 9 zgtosit klub PiS) wybrano ostatecznie w toku tego samego, 59. posiedzenia
Sejmu, w glosowaniu en bloc. Nawiasem mowigc, argumenty uzyte przez Prezydenta w uzasadnieniu od-
mowy podpisania pierwszej wersji tej ustawy, wskazujace, iz chodzi o to, aby cztonkoéw KRS nie wybierata
jedna partia, zostaty wtasnie w taki sposob zrealizowane. Przyznajac prawo zgtaszania kandydatow klubom
(dostownie, kazdemu dziewieciu), ustawa o KRS przypieczgtowala ich partyjne namaszczenie, nie kamuf-
lujac tego nawet tak, jak to si¢ odbywa przy wyborze s¢dzidéw TK (a wiasciwie odbywato na mocy b. kole-
jnych ustaw o TK, bo obecnie sprawe ich wyboru przez Sejm wyjeto z gestii ustawy w ogole).
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parlamentarna albo obywatele si¢ bronig — stusznie czy nie — zagraza to spotecznemu
poczuciu praworzadnosci i sprzyja utrwalaniu mentalnosci przechytrzania.

Tymczasem metoda ignorowania czy obejScia prawa, uproszczen i dziatan na
skroty, przejawia si¢ w roznych aspektach postepowania wladzy panstwowej. Najbardziej
cierpi na tym stanowienie prawa, poniewaz nie ma ono charakteru jednorazowego incy-
dentu czy niezrecznej wypowiedzi, ktore moga zosta¢ rychto zapomniane, ale jego
efektem sa utrwalone i obowigzujace normy prawne, ktore moga w ten sposob okazac
si¢ albo niezgodne z Konstytucja, albo antysystemowe, albo tylko nieprzemyslane, nie-
porzadnie wyrazone, obliczone na poklask wtasnego elektoratu, populistyczne, po$piesz-
nie wykoncypowane lub uzasadnione dorazng potrzebg. Subiektywnag na ogot?'.

O kilku okolicznosciach, zwigzanych wlasnie z legislacjg, nalezatoby zatem w tym
kontekscie wspomnie¢. Po pierwsze — omijanie raf zwigzanych z przygotowaniem pro-
jektu ustawy. Jak wiadomo, projekt ustawy moze by¢ wniesiony do Sejmu przez grupg
postow, Senat, Rade Ministrow, Prezydenta oraz obywateli (art. 118 Konstytucji RP).
W wiegkszosci demokratycznych panstw europejskich szczegélng uwage poswieca sig
etapowi przygotowania projektu ustawy. Stynne check-listy (checklist), zmuszajace
podmioty inicjatywy, zwtaszcza rzady, bo to one, prowadzac polityke panstwa, sg gtow-
nie autorami projektow, a konkretnie urzedy ministrow i kancelarii rzadowych, zajmu-
jacych si¢ tym zadaniem, jak np. w Polsce Rzadowe Centrum Legislacji, odpowiadaja
na dziesigtki pytan weryfikujacych trafhos¢ decyzji legislacyjnych danego projektu,
przygotowuja i poréwnuja rézne warianty koncepcji, badaja stan regulacji, w tym np.
luki prawne czy ,,przeregulowanie” danej materii, dokonujac tzw. oceny stanu regulacji
(OSR), a ponadto przeprowadzaja konieczne konsultacje z okreslonymi podmiotami
zewnetrznymi (organizacje, organy, urzedy itp.), nie mowige o konsultacjach migdzyre-
sortowych i kontroli z punktu widzenia prawa migdzynarodowego (lub UE, jesli dotyczy
to panstwa cztonkowskiego). W tym zakresie polskie wymagania i przepisy, zaréwno
powszechnie obowigzujace (np. Zasady Techniki Prawodawczej, ustawa o lobbingu
i inne), jak wewngtrzne dokumenty Rady Ministrow, nie pozostaja, a moze nie pozosta-
waty, w tyle. Wystarczylo spojrze¢ na zbidr dokumentéow rzadowego procesu legislacyj-
nego, aby si¢ przekonac, jak wiele stawiano wymagan kolejnym jednostkom rzagdowym
w toku przygotowania projektu ustawy (nawet, jesli nieraz ich rzetelnie nie wykonywa-
no)??, w tym liste obowigzkowych konsultacji, opinie Rady Legislacyjnej itp. Wymaga-
fo to mozolnego dziatania miedzyresortowego, a zwlaszcza przeprowadzania wielu owych
konsultacjiZ.

A tymczasem rzgdowi si¢ spieszy, albo moze napotkaé opor, albo w opiniach
bedzie sporo uwag wymagajacych analizy, przemyslenia lub uwzglgdnienia. Nalezy wiec

2! Przyktadem wrecz wzorcowym moze tu by¢ uchwalenie nowelizacji ustawy o IPN, ktore potwierd-
za wystapienie wszystkich tych okolicznosci, a ktore w efekcie wywotalo ogromng wizerunkowa i dyplo-
matyczng porazke rzadu.

22 Zob. Rzqdowy proces legislacyjny — opis procedur, RCL, Warszawa 2014, passim.

2 J. Zale$ny uwaza, ze moze wymaganych konsultacji jest zbyt wiele i zapewne poglad ten nie jest
pozbawiony stusznosci; zob.: Dobrego prawa nie napisze si¢ na kolanie (rozmowa z P. Szymaniakiem),
,,Dziennik Gazeta Prawna” 24 lipca 2017, nr 141.
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wykorzysta¢ maksymalnie procedur¢ uproszczona, w tym tzw. tryb odrgbny*, ktory
ze wzgledu na ,,pilno$¢ sprawy wymagajacej niezwlocznego rozstrzygniecia przez Rade
Ministrow” pozwala odstapi¢ od szeregu wymogow, w tym uzgodnien, konsultacji
spolecznych, opiniowania itd. oraz skroci¢ terminy. Z tego trybu korzystano chetnie.
Jednak nawet, jesli projekty podlegaly (podlegajg) konsultacjom, to ich wyniki nieko-
niecznie w praktyce przyjmowano do wiadomosci. W raporcie Grant Thornton podano,
ze od 2014 do 2017 roku w przypadku $rednio 28% projektow brak byto jakiejkolwiek
dokumentacji o konsultacjach, natomiast wobec 61% — brak odniesienia si¢ w RCL do
opinii®,

Rownie chetnie korzystano z drogi by¢ moze jeszcze tatwiejszej, a w kazdym
razie pozwalajgcej zrzucic¢ z siebie wing za te braki, jaka bylto skierowanie projektu
ustawy do parlamentu drogg projektu poselskiego. Jak czesto donosita prasa, zdobycie
wymaganych podpiséw nie stanowito problemu, bowiem klub parlamentarny partii
rzadzacej pehnit role ,,banku podpisoéw” i niekiedy okreslony poset nie wiedziat nawet,
ze jest wspolautorem projektu, albo tylko jakiego doktadnie projektu. Ogétem projekty
sygnowato 160 postow z réznych klubow, najczesciej z PiS. Bywato, ze niektorzy z postow
podpisywali si¢ pod wieloma projektami, np. poset Sylwester Tutajew z PiS — 146 razy,
za$ poset Piotr Uscinski — 137 razy?. Przyjeto sie, ze projekty poselskie byty zwolnione
od przedstawiania w uzasadnieniu projektu wynikow odpowiednich konsultacji. Wedtug
Regulaminu Sejmu, jesli konsultacje byly wymagane na podstawie ustaw, Marszatek
Sejmu kierowa¢ je powinien do odpowiednich instytucji przed pierwszym czytaniem.
I czasem to czynit, moze nawet nie tylko wobec projektow zglaszanych przez opozycje
(z reguly projekty podlegaly opinii BAS, niekoniecznie uwzglednianej). Ta okoliczno$¢
decydowala, Ze rzad chetnie ,,wnosit projekt do klubu?’ (whasnej partii). Takiej ,,ulgi”
w pracy nad projektem ustawy poszukiwano stosunkowo czgsto. Tak na przyktad, wedlug
jednego z raportow organizacji pozarzgdowych, w pierwszym roku VIII kadenc;ji (listo-
pad 2015 — listopad 2016) do Sejmu wniesiono 336 projektéw, w tym 183 poselskie.
Uchwalono 189 ustaw, z czego 105 z inicjatywy Rady Ministrow, i az 78 — poselskiej (co
do innych: 1 projekt komisyjny, 4 senackie, 1 prezydencki). Znamienne, ze sposrod 12
inicjatyw obywatelskich, zadna nie doczekata si¢ uchwalenia. Jak podaje cytowany Ra-
port, klub partii rzadzacej byt liderem w tym zakresie (ogotem inicjatywa 49% wszyst-
kich projektow ustaw)?®. Nawet jesli nie sg to dane oficjalne i dotyczg tylko pierwszego

24 Zmiana Regulaminu Pracy Rady Ministréw, uchwata nr 190 z 29.09.2013 r., rozdz. 8, § 98.

% http://barometrprawa.pl/wp-content/uploads/2018/02/barometr_prawa_2018.pdf [dostep 5.03.2018].

26 Kronika Sejmowa, VIII kadencja, nr 48 (867), listopad 2017, wyd. specjalne, s. 128 http://orka.
Sejm.gov.pl/kronika.nsf/0/024721B2EB/6AFAC7C12581D0003577A3/%24File/kronika48 8.pdf [dostep
5.03.2018].

2" M. Kruk, Polska nauka prawa konstytucyjnego a konstrukcja wladzy ustawodawczej w Konstytucji
RP — doswiadczenia praktyki ustrojowej, [w:] J. Jaskiernia, K. Spryszak (red.), Dwadziescia lat obowigzy-
wania Konstytucji RP. Polska mysl konstytucyjna a miedzynarodowe standardy demokratyczne, Torun 2017,
s. 37.

8 http://demagog.org.pl/raport-rok-sejmu-Viii-kadencji [dostep 5.03.2018]. Zob. takze analogiczny
raport po uplywie dwoch lat kadencji.
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roku VIII kadencji Sejmu, stanowia wymowng ilustracj¢®. Cytowany Raport Grant
Thornton podaje, ze projektéw poselskich i senackich byto w 2000 roku — 18%, w 2015
juz 41 %, ale wskaznik ten spadat w latach nastgpnych do 23% w 2016 i 15% w 2017
roku. W liczbach (Kronika) oznaczato to, ze np. w 2015 roku zgloszono 24 projekty
klubu PiS, i brak innych, w 2016 — 66 PiS, oraz po jednym PO i PSL, w 2017 — 18 PiS, 2
Kukiz’15, po jednym PO, PSL, Nowoczesna, co daje ogotem w latach 2015-2017 posel-
skich projektow klubu PiS — 108, czyli projektow klubu wiekszosci rzadzacej, co po-
twierdza teze o wyrgczaniu si¢ rzadu klubem parlamentarnym. Nie oznacza to, iz tylko
VIII kadencja Sejmu obrodzita inicjatywa poselska, bowiem np. w roku 2013 takich
projektéw byto 66, ponadto 23 komisyjne, 97 rzadowych (i jeden prezydencki), ale byta
to sytuacja wyjatkowa. Nie nalezy sadzi¢, ze wnoszenie projektéw ustaw przez podmio-
ty parlamentarne (postow, komisje sejmowe, Senat) jest zjawiskiem nagannym, przeciw-
nie — przyznanie tym podmiotom takiego prawa przez konstytucje jest niejako naturalng
konsekwencjg roli parlamentu jako wladzy ustawodawczej. Mozna nawet probowac
wskazywac¢ na takie materie, ktorych regulacja bardziej powinna by¢ dokonywana na
bazie inicjatywy poselskiej niz rzadowej. Tyle tylko, ze nie powinno to wynikaé z ,,wy-
reczania” si¢ rzadu klubem partii rzadzacej dla osiagniecia utatwien i stosowania uprosz-
czen, zwlaszcza wtedy, gdy projekt realizuje w istocie polityke rzadu i odpowiedzialnosé
za jego poprawnos¢, zarbwno merytoryczng, jak i legislacyjng, powinien ponosi¢ rzad*’.

Druga kwestia, to tempo prac legislacyjnych w parlamencie, prowokujace do po-
rownywania z szybko$cia superekspresowego pociagu pendolino®’. Tu takze nalezy si¢
odwota¢ do zasad proceduralnych, w ustanowienie ktorych angazuje si¢ nawet sama
Konstytucja, a szczegdtowo przede wszystkim Regulamin Sejmu. Tak wiec Konstytucja
z 1997 roku postanawia, ze Sejm rozpatruje projekt w trzech czytaniach. Poniewaz jest
to zmiana w stosunku do dwu czytan w poprzednim stanie prawnym, musi by¢ odnoto-
wane i ttumaczone jako wyraz przywigzywania do tej kwestii istotnego znaczenia, nie
za$ traktowanie trzech czytan tylko jako mato waznej, przypadkowej kwestii procedural-
nej*. Musi by¢ zatem odczytywane jako wymog szczegdlnej uwagi i dbatosci o staranne,
dociekliwe rozpatrzenie projektu, zanim zostanie uchwalony. I uchwalenie go nie pospiesz-
nie pod koniec debaty w drugim czytaniu, ale na osobnym, temu po§wigconym, posie-
dzeniu, bo taka dyrektywe przekazuje Konstytucja procedurze ustawodawczej, wymaga-
jac wlasnie trzech czytan. Wigze si¢ to z pozostatymi wskazowkami Konstytucji w tym
wzgledzie, takze w odniesieniu do postgpowania w Senacie i przez Prezydenta. Nie bez
znaczenia moze by¢ fakt osobnego potraktowania trybu pilnego i ustanowienia w Kon-
stytucji szybszej $ciezki legislacyjnej w postaci odrebnych przepisow. Tryb pilny postrze-

¥ Szczegodtowo takze monitoruje sytuacje w swoich raportach Obywatelskie Forum Legislacji w ra-
mach Fundacji Helsinskiej.

30 Zob. interesujace uwagi na ten temat J. Zale$nego, op. cit.

31 Tak np. A. Strzembosz: ,,niech bedzie pendolino...”, op. cit. s. 323, takze Raport Grant Thornton:
,,Parlamentarne pendolino dalej pedzi, prace nad ustawa $rednio 106 dni” i podaje, ze w 2000 r. trwaly $red-
nio 201 dni, ale w 2016 — tylko 77 dni.

%2 Regulamin pozwala wyjatkowo na niezwloczne przejscie do trzeciego czytania i jest to chetnie
wykorzystywane.
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gany jest z reguty jako przejaw tzw. racjonalizacji parlamentaryzmu (wzmocnienie pozy-
cji wladzy wykonawczej 1 swoistych dla niej gwarancji w stosunkach z parlamentem,
glownie w postaci szczegolnych procedur parlamentarnych), zreszta racjonalizacji w do$¢
nieznacznym zakresie obecnej w Konstytucji z 1997 roku®. Jednak oznacza takze, ze na
przyspieszenie procedury ustawodawczej Konstytucja zgadza si¢ tylko w okreslonych
warunkach i dla okreslonego celu, catkowicie wylaczajac z niego wyraznie wskazane
materie, dotyczace zwlaszcza kwestii ustrojowych (m.in. prawa wyborczego czy ustroju
i wlasciwos$ci wiadz publicznych). I nalezy to odnie$¢ w ogole do wszelkiego pospieszne-
go uchwalania tego typu ustaw.

W $lad za tym Regulamin Sejmu wprowadza szereg szczegdlowych przepisow
odnoszacych si¢ do procedury ustawodawczej, majacych — co do zasady — wykluczaé
bieg na przetaj. Trudno tu cytowac stosowne, zreszta dobrze znane, przepisy Regulami-
nu, trzeba jednak zwroci¢ uwagg, ze po pierwsze — debata powinna si¢ toczy¢ nad szcze-
gbélowo uzasadnionym projektem (w zakresie wskazywania niezbgdnych tresci uzasad-
nienia Regulamin Sejmu byt wielokrotnie wzbogacany, zwlaszcza w stosunku do
poprzednich tekstow z okresu choéby PRL, kiedy to juz bardzo zdemokratyzowany
Regulamin z 1 marca 1957 roku przewidywat tylko, ze ,,projekty ustaw powinny zawie-
ra¢ uzasadnienie”), po drugie — poszczegdlne etapy postepowania, zwlaszcza kolejne
czytania i prace w komisji powinny by¢ od siebie oddzielone okreslonymi terminami (co
najmniej 7 dni, podczas gdy wspomniany wyzej Regulamin z 1957 roku przewidywat
odpowiednio 1 i 3 dni), a takze dtugie terminy otrzymywat Senat i Prezydent, a wszyst-
ko po to, aby — po trzecie — postowie, zar6wno obradujacy na plenum, jak i w komisjach,
zarOwno z grona wigkszosci, jak i opozycji, a moze zwlaszcza opozycji, mieli czas
i mozliwo$¢ przygotowania si¢ i wypowiedzenia (debata jest istotg i racja bytu parlamen-
tu i stad jego nazwa), przygotowania i zgloszenia poprawek oraz analizg tych zgtoszonych
przez innych, po czwarte — Regulamin zaktadat mozliwos¢, a zatem i potrzebe, powra-
cania sprawy np. na drugie czytanie (bis, ponowne), gdyby trzeba bylo rozpatrze¢ po-
prawki po ich ponownej analizie w komisji, po pigte — powracanie ustawy do Sejmu
(i komisji) po poprawkach Senatu, po szoste — aby byl tez czas na posiedzenie komisji
w celu zapoznania si¢ z uwagami lobbingu** i wreszcie po siddme — po ewentualnym
skierowaniu jej przez Prezydenta do ponownego rozpatrzenia, lub w wyniku jednej
z wersji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego — w celu usunigcia niezgodnosci. Te siedem
przykazan tatwo mozna by przeksztalci¢ w dziesig¢, jesli doda¢ do tego refleksje, jaka
tekstowi uchwalanej ustawy powinna poswieci¢ druga izba, potem po niej ewentualnie

% Jakkolwiek praktyka nie musi si¢ oglada¢ na przepisy: tak np. jedna ze znanych konstytucyjnych
zasad racjonalizacji jest uzaleznienie — w okreslonych kwestiach — zgody rzadu na poprawki wprowadzane
w parlamencie, czego polskie prawo nie przewiduje. Ale w praktyce sejmowej, w toku prac w komisjach,
jest nagminng sytuacja zgadzanie si¢ lub nie, przedstawiciela rzadu na propozycje poprawek.

3 Tymczasem ,,Wywiato lobbystow z Wiejskiej” pisze W. Ferfecki i dodaje w podtytule: ,,Z Sejmu
niemal zniknely osoby reprezentujace grupy interesu. Lobbing wciaz si¢ odbywa, tyle ze nieoficjalnie”. Na
podstawie informacji z Kancelarii Sejmu autor podaje, ze spada liczba zarejestrowanych lobbystow, z 42
jeszcze w 2015 do 28 w 2017. Jeszcze bardziej spada liczba posiedzen komisji z ich udziatem, w 2015 byto
ich 39, w 2016 — 13, aw 2017 — 3. ,,Rzeczpospolita” 22 lutego 2018, s. A5. Grozi to powrotem do lobbingu
nielegalnego.
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znowu Sejm, wreszcie Prezydent, a nawet na koniec — Trybunat Konstytucyjny. Wida¢
stad, ze pieczotowitosci prac legislacyjnych w zakresie uchwalania ustaw przyznano —
w zatozeniu — zdecydowanie wiodaca role.

Tymczasem owe siedem przykazan latwo uzna¢ za siedem grzechow gtownych,
jesli sie przyjrze¢ praktyce w tym zakresie. Praktyce, ktorg znakomity znawca filozofii
prawa okreslit jako ,,zamiang w kompletna fars¢ parlamentarnych procedur ustawodaw-
czych”, za$ inny znany prawnik, sedzia TK w stanie spoczynku, jako ,,antyzasadg
nieprzyzwoitej legislacji’¢, zeby juz tylko na tym poprzestaé.

Dla celoéw niniejszego eseju wystarcza tylko przyktady owej ,,antyzasady”. Pierw-
szy stanowi jedna z ustaw dotyczacych Trybunatu Konstytucyjnego (ustawa o zmianie
ustawy o TK z 19 listopada 2015 r.). Poselski projekt wptynat 13 listopada 2015 r. (druk
nr 12), do pierwszego czytania ustawa zostata skierowana 17 listopada, miato ono miej-
sce 18 tegoz miesigca i co wazne — odbyto sie¢ w komisji (ustawodawczej), co zwazywszy,
ze byla to ustawa par excellence ustrojowa, wprowadzajaca kadencyjnos¢ stanowisk
prezesa i wiceprezesa Trybunatu, a wigc skracajaca kadencje osob obecnie je piastujacych
(i o to chodzito), byto naruszeniem wszelkich zasad przyzwoitej legislacji*’. Komisja juz
18 listopada sporzadzita sprawozdanie (druk nr 20), po czym 19 odbyto si¢ zaré6wno
drugie i trzecie czytanie oraz uchwalenie (przy opuszczeniu Sali przez opozycje — PO,
PSL i Nowoczesng), Senat bez poprawek (to znaczy po ich odrzuceniu, a takze wniosku
mniejszosci o odrzucenie ustawy w catosci) przyjat ustawe 20 listopada i tego samego
dnia zostata podpisana i ogltoszona®. W sumie od wniesienia projektu do ogloszenia —
oktawa, a od pierwszego czytania do ogtoszenia w Dzienniku Ustaw — 3 dni. Na przetaj!

Niewiele roznit si¢ ten tryb od dalszych zmagan Sejmu z Trybunalem. Proces
dochodzenia do aktualnego stanu prawnego TK (a takze do ogdlnej obecnej kondycji
tego organu, jednak nie bedzie tu o tym mowy?*’), poprzedzony byt bowiem wieloma
wydarzeniami i kolejnymi nowelizacjami ustawy o TK (tej z 25 VI 2015 r., przyjetej
w VII kadencji Sejmu, a takze tych przyjmowanych juz w VIII kadencji), o czym wspo-
mniano tez na wstepie, dobrze znanymi i opisanymi, zarowno w literaturze, jak 1 w me-
diach*. Dlatego po prezentacji tylko tego jednego przyktadu, czas na skrotowa diagnoze
i warto w tym charakterze przedstawic tg, uczyniong przez Adama Strzembosza, zwtasz-
cza, ze jest ona tak ostra, na jaka moze sobie pozwoli¢ tylko autorytet. Powiedziat ot6z:

% J. Zajadlo, Kiedy bezprawie udaje prawo, ,,Gazeta Wyborcza” 17-18 lutego 2018, s. 21.

36 M. Wyrzykowski, ,,Wrogie przejecie” porzgdku konstytucyjnego, [w:] Wyzwania dla ochrony
konkurencji i regulacji rynku. Ksigga Jubileuszowa Prof. Tadeusza Skocznego, Warszawa 2017, s. 836.

37 Jako podstawe zarzadzenia w tej sprawie Marszatek przywotat art. 37 ust. 1 i art. 40 ust. 1 RS — zob.
P. Radziewicz, P. Tuleja (red.), Konstytucyjny spor o granice zmian organizacji i zasad dziatania Trybunatu
Konstytucyjnego. Czerwiec 2015 — marzec 2016, Warszawa 2017, s. 445. Wynikaloby stad, ze nie przyto-
czyt ust. 2 z art. 37, wskazujacego wyraznie, ze pierwsze czytanie ustaw regulujacych ustrdj i wlasciwosé
wladz publicznych odbywa si¢ na posiedzeniu Sejmu.

¥ Dz.U.z2015r., poz. 1928.

3 Szerzej na ten temat M. Kruk, La Pologne: La Constitution, la cour constitutionnelle et les in-
quiétudes de |’opinion internationale, , Krytyka Prawa. Niezalezne studia nad prawem” t. 9, 2017, nr 1,
s. 32.

40 Zob. zwlaszcza: Konstytucyjny spor-...
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,»1 rozpoczat si¢ kryzys. Najpierw uniewaznienie uchwat o wyborze sedziéw, potem
wybor pigciu nowych na ich miejsce, nastgpnie nocne zaprzysigganie przez prezydenta
i niepublikowanie grudniowych wyrokow Trybunatu w Dzienniku Ustaw. Pozniej po-
$pieszne zmiany ustawy o Trybunale bez ani jednego dnia vacatio legis... Wszystkie te
akty to byta prawnicza tobuzerka, niemajgca nic wspolnego z europejska kulturg praw-
ng. Nie moze by¢ zadnego usprawiedliwienia dla takich dziatan...™!.

Reformowanie Trybunatu Konstytucyjnego byto pierwszym aktem reformy wtadzy
sagdowniczej (takze innych waznych spolecznie instytucji, takich jak zgromadzenia,
media czy organizacje pozarzadowe). Po Trybunale przyszta wiec kolej na sady i Krajo-
wa Rade Sadownictwa. Takze w tym zakresie ustawy byly preznie przyjmowane. Za
przyktad niech postuzy tryb uchwalenia pierwszej wersji ustawy o Sadzie Najwyzszym,
ktora po niespetna trzech tygodniach procedury doznata jednak weta glowy panstwa,
ale nie zawinit temu sposob (tempo) jej uchwalania. Poniewaz jednak materia tej ustawy,
podobnie jak ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, dotyczyta jednej z najwazniejszych
kwestii ustrojowych, a mianowicie wtasciwos$ci, kompetencji i struktury organu wtadzy
panstwowej, jednego z glownych organow wiadzy sadowniczej, mimo niechwalebnego
(dla jej promotorow) zakonczenia, warto na tryb jej uchwalenia zwroci¢ uwage. Przeciez
w zakresie tej materii Konstytucja nie pozwala nawet na zastosowanie trybu pilnego.
Totez i nie zostat zastosowany, poniewaz projekt byt poselski (w tym przypadku zapew-
ne daje si¢ wythumaczy¢ brak inicjatywy rzadowe;j, cho¢ trafniejsza bytaby prezydencka,
co zreszta, jak wiadomo, miato potem miejsce), ale trudno ukry¢, ze rzeczywistym in-
spiratorem i autorem projektu byt Minister Sprawiedliwosci, co nie dziwne, bo miat by¢
takze beneficjentem. Znajdowato to oficjalne wytlumaczenie w fakcie, iz projekt byt
prezentowany jako jeden z gtownych filarow reformy wymiaru sprawiedliwos$ci. Ponie-
waz jednak niniejszy tekst nie podejmuje zagadnien merytorycznych, kwestia trafnosci
srodkéw 1 skuteczno$ci tej reformy nie jest tu omawiana, natomiast strona formalno-
-proceduralna wskazuje, ze byt to znowu bieg na przetaj. Bo ot6z po wniesieniu projek-
tu 12 lipca 2017 roku (druk nr 1727) i skierowaniu go tegoz dnia do pierwszego czytania,
ktore nastapito juz 18 lipca, podjeto decyzje o niezwlocznym przystapieniu do drugiego
czytania (19 lipca), po ktorym skierowano jednak projekt do komisji, ktora juz 20 lipca
przygotowala sprawozdanie (druk nr 1769) i dzigki tej dyscyplinie tego samego dnia,
czyli 20 lipca, odbylo sie trzecie czytanie i przestanie do Senatu, ten za$ 22 lipca przyjat
ustawe bez poprawek i 24 tego samego miesigca skierowano jg do podpisu Prezydenta,
gdzie 31 lipca zostata — jak to publicznie o§wiadczyt Prezydent — ,,zawetowana”. Zawe-
towaniu ustawy o SN towarzyszyto weto wobec ustawy o zmianie ustawy o KRS, a tym
wetom obietnica Prezydenta, iz nowe projekty w obydwu sprawach wniesie on do Sejmu
juz po dwu miesigcach. Wida¢ po tym, jak bardzo pilna byta ta reforma, ktorej trzeci
segment — ustawe zmieniajacg ustrdj sadow powszechnych Prezydent podpisat®.

4 A. Strzembosz, op. cit., s. 315-316.
4 Ustawa z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych i niekto-
rych innych ustaw, Dz. U. poz. 1452 (projekt poselski z 12 kwietnia 2017, podpisana 24 lipca 2017 r.).
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1 jeszcze jeden przyktad na dowod, ze nie tylko ustawy dotyczace wtadzy sadow-
niczej byty w takim tempie i przy takim poszanowaniu zasad poprawnej legislacji uchwa-
lane. Tym razem to wspomniana juz na wstepie ustawa, spopularyzowana jako lex
Szyszko, czyli ustawa o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektoérych innych
ustaw®. Wymowne jest juz na poczatku to samo zjawisko, ktore wystgpito wezeséniej,
a mianowicie tempo jej uchwalenia: od wptywu projektu do Sejmu 7 grudnia 2016 roku
(druk nr 1143), do podpisania aktu 28 grudnia 2016 roku. Zmieszczenie catej procedury
w trzech tygodniach (cho¢ to i tak nie rekord), w ktérych jeszcze miaty miejsce kilku-
dniowe Swieta, za$ trzech czytan w czterech dniach, wskazuje, ze zadne z tych, przy-
pomnianych wyzej, wyobrazen tworcow prawnego oblicza procedury ustawodawcze;j,
nie dalo si¢ zmaterializowac. I dalej w skrocie: projekt wptynat jako poselski, wiec —
inaczej, niz to jest w tradycji takich nazw — niezastuzenie upamigtni imi¢ ministra (lex
Szyszko), chyba, ze bedzie to pamig¢ o skutkach materialnych (tysiagce wycietych drzew)
1 prawnych (wyrok TS UE) tej ustawy, w istocie rzadowej. Do pierwszego czytania
skierowany 12 grudnia i tego samego dnia do zaopiniowania organizacjom samorzado-
wym, ktore zdazyty migiem, bo juz 14 tego samego miesigca skierowano projekt do
komisji, ktoéra tegoz dnia sporzadzita sprawozdanie (druk nr 1148), aby juz nazajutrz
moglo si¢ odby¢ drugie czytanie, a kolejnego dnia, czyli 16 grudnia — trzecie czytanie,
ktore zreszta miato miejsce w trakcie historycznego posiedzenia Sejmu w Sali Kolum-
nowej (czy wiec bylo to legalne uchwalenie, pozostanie zapewne na dtugo pytaniem*).
Juz 20 grudnia Senat przyjat uchwalong przez Sejm ustawe bez poprawek, 22 przestano
ja gtowie panstwa do podpisu i 28 finis coronat opus. 1 mogta si¢ zacza¢ wycinka, ktorg
niechetni tej pracowitosci parlamentarnej nazywali nawet rzezig drzew.

Wida¢ wyraznie, ze przy takim tempie prac, jak w stosunku do Trybunatu Kon-
stytucyjnego i wyzej opisanych ustaw, nie mogto by¢ dos¢ czasu na mozolne rozpatry-
wanie poprawek, zgtaszanych przeciez gtéwnie przez opozycje (chyba ze opozycji nie
byto na sali posiedzen, jak np. wtedy, gdy przyjmowano lex Szyszko czy ustawe budze-
towa na rok 2017). Totez poprawki te, tylko przeszkadzajace w pilnym wprowadzaniu
reformy, ktorej przeciez z niecierpliwoscig oczekiwat suweren (czg$ciowo ze Swiecami
na demonstracjach pod Sagdem Najwyzszym, Sejmem, Senatem lub Patacem Prezydenta),
byty z reguty odrzucane, czesto en bloc. W Sejmie przyjmowano niekiedy nieliczne,
w Senacie zadnych.

Senat bowiem i jego wktad w procedurg ustawodawczg to temat szczegolny i prze-
ciez ustrojowo wazny. Nie podejmujgc tu rozwazan o trafnosci koncepcji polskiej dwu-
izbowosci®, trzeba przypomnie¢, ze w braku innej, bardziej adekwatnej definicji, na-
zwano Senat izba refleksji. Czujac niedosyt tej roli, jeszcze w poprzednich kadencjach
Senat poszukiwal niszy, w ktorej mogltby si¢ okaza¢ pozyteczny, znajdujac swoje

4 Dz. U. poz. 2249 (juz sam tytut zawiera niezrgczno$¢ stylistyczna, ale prawu si¢ to, niestety, wybacza).

4 Oprocz powszechnie wytaczanych argumentéw wskazujacych na watpliwosci, co do legalno$ci tego
posiedzenia, jeden wydaje si¢ przesadzajacy, a mianowicie dotyczacy wymogu jawnosci posiedzen,
zwlaszcza ust. 1 p-kty 2 1 3 art. 172 RS, ktére wymagaja dostepnosci ich dla mediéw i mozliwosci publicz-
nej obserwacji z galerii w Sali posiedzen.

4 Zob. m.in. M. Kruk, Polska nauka prawa..., s. 24-28.
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powotanie m.in. w utrzymywaniu wigzi z polonig zagraniczng, a potem — wypelniajac
misje inicjowania projektow wykonujacych wyroki Trybunatu Konstytucyjnego. Po
wstapieniu Polski do Unii Europejskiej przypisywano mu tez wykonywanie tzw. funkcji
europejskiej, bowiem Traktaty, zwlaszcza lizbonski, usamodzielnity w niektorych kwe-
stiach (np. kontroli pomocniczos$ci) kazda z izb parlamentu. Jednak gtéwnym, konstytu-
cyjnym, zadaniem Senatu pozostat udziat w stanowieniu ustaw. Konstytucja tylko w dwu
przypadkach przyznata mu pozycj¢ izby rownouprawnionej z Sejmem?*’, w pozostatym
zakresie ustawodawstwa Senat jest izbg zdolng do interwencji wymuszajgcej w Sejmie
(jesli chce on odrzuci¢ uchwate Senatu) konsensualne glosowanie, czyli mobilizacje
wigkszosci 3/5. Co z punktu widzenia refleksji nad stanowionym prawem daje Senatowi
catkiem spore mozliwosci.

Wydaje sig, ze nie znalazloby si¢ lepszego przyktadu madrego i korzystnego dla
panstwa wykorzystania owej sity refleksji, jak wstrzymanie si¢ od bezrefleksyjnego
»przyklepywania” ustaw tak pilnie, ze cz¢sto w nocy. Tak wihasnie bylo w przypadku
ustawy nowelizujacej ustawe o IPN, ktorej uchwalenie, o czym juz wspomniano, wysta-
wilo Polske na utrate twarzy powaznego podmiotu migdzynarodowego. Senat miat 30
dni, nawet nie na ,,schowanie” tekstu, co na podjecie tego dialogu, ktory zapowiedziat
Marszalek Senatu (ze si¢ odbedzie, ale dopiero po uchwaleniu ustawy w nocy i bez po-
prawek). A ktory i tak potem, w atmosferze awantury i cierpkich uwag Izraela i Stanow
Zjednoczonych, trzeba byto podja¢. Do tego dotozono jeszcze zupetnie niepowazne
(wspomniane juz na wstepie) rozwazania o jej obowigzywaniu czy ,,zamrazaniu”, w kto-
rych to szczegolnie zabrzmiala wypowiedZ wlasnie Marszatka Senatu, Ze aby pogarszac
sytuacj¢ (przez stosowanie ustawy tak pilnie uchwalonej) ,,kto§ musiatby by¢ stracencem”
i do czasu orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego ,,ustawa nie bedzie dziata¢™’. I to nie
jedyna ustawa przyjeta przez Senat bez poprawek, mimo ze uchwalaniu wielu z nich juz
w Sejmie towarzyszyly burze publiczne. Wedtug Kroniki Sejmowej — w ciggu potowy
aktualnej kadencji parlamentu Senat przyjat poprawki do 100 ustaw (na 395 uchwalonych
w tym okresie), sam Senat podaje, iz jego poprawki dotyczyty 103, czyli 25,6% rozpa-
trzonych ustaw w okresie od poczatku kadencji w 2015 roku do listopada 2017, Sejm
odrzucit wszystkie w 3 przypadkach*. Te % ustaw, ktore Senat przyjmowal bez poprawek
i czgsto tego samego dnia* uzasadniatoby postawienie pytania: po co wlasciwie jest
Senat?*° Najlepiej, gdyby ta izba sama na takie pytanie odpowiedziata.

Jednak przeciez nie tylko Senat przyjmuje ustawy bez poprawek. Cytowana Kro-
nika Sejmowa, prezentujaca osiggnig¢cia izby na potmetku VIII kadencji, nie zawiera

4 Art. 235 w zakresie zmiany konstytucji (ustawe o zmianie konstytucji musza przyjac obie izby) oraz
art. 90 w zakresie wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ umowy mi¢dzynarodowej w tym artykule okreslone;.

4 https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/karczewski-w-jeden-na-jeden-ustawa-o-ipn-nie
-bedzie-dzialac,816548html [dostep 5.03.2018].

* www.senat.gov.pl [dostep 5.03.2018].

4 Wedtug informacji Senatu (ibidem) $redni czas rozpatrywania ustawy wynosit 12,6 dnia, minimal-
ny: tego samego dnia, maksymalny: 30 dni.

S0 W cytowanym juz tekécie o wladzy ustawodawczej stawiam tezg o celowosci powrotu do idei izby
samorzadowej, ale nie tylko i nawet nie gtoéwnie dlatego, ze aktualny Senat jest tak bardzo izbg antyrefleks;ji
(M. Kruk, Polska nauka..., s. 22-24).
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informacji o poprawkach, a juz szczegolnie o tych ztozonych przez opozycje i odrzuco-
nych, zardbwno na posiedzeniach plenarnych, jak i zwtaszcza w komisjach. Jednym
z bardziej spektakularnych przyktadéw w tym zakresie byto posiedzenie komisji spra-
wiedliwosci z 19 lipca 2017 roku, po§wiecone rozpatrzeniu projektu ustawy o SN. Jacek
Zalesny zauwazyt, ze ,,w pracach nad nowg ustawg o SN chodzito o przyjecie swoich
poprawek i znalezienie sposobu, by uporaé si¢ z poprawkami opozycji™'. Rozwigzanie
tego problemu zaprezentowato krotkie streszczenie przebiegu tego posiedzenia przez
portal wPolityce.pl: ,,Po burzliwych obradach sejmowa komisja sprawiedliwo$ci nega-
tywnie zaopiniowala — w glosowaniach blokowych — wszystkie poprawki opozycji do
projektu SN, pozytywnie za$ — poprawki PiS™2. Jedna z postanek opozycji stwierdzita,
ze bytoby niemozliwe w 14 minut przeczytac¢ 193 strony poprawek, zas przewodniczacy
komisji uzasadnit glosowanie blokowe tym, ze ich omawianie, dyskutowanie i zadawa-
nie pytan nie pozwolitoby pracy zakonczy¢ nigdy. Oboje mieli racje. Juz ta krotka infor-
macja, ze komisja przyjeta kilkanascie poprawek, ale ok. 1300 odrzucita i to nie rozpa-
trujac indywidualnie ani tych przyjetych, ani odrzuconych, sygnalizuje problemy. Po
pierwsze owo wzajemne przechytrzanie si¢, ktore z prac parlamentarnych czyni niekie-
dy karykature. Ale powazniej: brak czasu na solidna debate i to debate w duchu uznania,
ze opozycja jest takze czg$cia organu przedstawicielskiego i takze reprezentuje suwere-
na, a poniewaz nie stanowi arytmetycznej wickszosci, nalezy tym bardziej uwaznie
wstucha¢ si¢ w jej uwagi i traktowac ja podmiotowo. Zgtoszenie tysiaca poprawek, co
jest — obok np. wygtaszania dtugich przemowien® — znang formg obstrukcji parlamen-
tarnej, ale moze by¢ wynikiem tego, ze nie stworzono warunkow, aby zgloszenie kilku-
dziesieciu spotkato si¢ z uwaznym przyjeciem, ze projekt nie podlegat rzetelnemu omo-
wieniu, ze ograniczano czas wypowiedzi (tu — do 1 minuty, ale brak debaty jest
nagminnym zjawiskiem w Sejmie, gdzie najczg¢sciej mozna tylko zadawac pytania, na
ktore zreszta nie otrzymuje si¢ odpowiedzi). Oméwiony przypadek dotyczyt zreszta
kwestii szczeg6lnie wrazliwej, bowiem opozycja zarzucata projektowi niezgodnosé
z konstytucja i z tego chocby tylko powodu nalezato procedure ustawodawcza potrakto-
wacé ze szczegdlng rozwaga i bez naruszania — nawet z koniecznosci — logiki przepisow
regulaminowych.

Ostatnig juz kwestia, cho¢ nie wyczerpuje to tytulowego zagadnienia tego eseju,
jest kwestia przepiséw przejsciowych. Jak wspomniano, rozwazania podejmowane w tym
tekscie nie odnosza si¢ do probleméw merytorycznych, do materialnych zasad przyjmo-
wanych w opisywany sposob ustaw, ani tez w zasadzie do innych dziatan wtadz pan-
stwowych, ktore poddajg si¢ definicji fortelu czy chodzenia na skroty. Jednak obowiazek
stanowienia przepisow przejsciowych nalezy do najbardziej podstawowych cech przy-
zwoitej legislacji. Oprocz wielu waznych zadan, jakie spetniajg, moga one bowiem
czesto ,,uratowaé” dang koncepcje rozwigzania ustawowego czy konkretny przepis

St Dobrego prawa...

52 https://wpolityce.pl/polityka/349602-goraca-noc-w-sejmie-opozycja-chciala-zablokowac-prace
-komisji-ws-sn-poprawki-pis-przyjete-wbloku-opozycji-odrzucone [dostgp 5.03.2018].

% W Polsce aktualnie niemozliwe, bo dyskusja bywa ograniczana czasowo, ale znane z przekazow
historycznych.
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ustawy, przed zarzutem niezgodnosci z konstytucja. By¢ moze uratowa¢ mogtyby np.
ustawe o SN 1 KRS w zakresie skrocenia kadencji — w pierwszym przypadku I Prezes
SN, w drugim — cztonkéw KRS. Nie uzdrowitoby to catkiem tych aktow, ale przynajmniej
ztagodzitoby najbardziej brutalny zabieg ztamania ustawg kadencji okreslonej konsty-
tucyjnie. Gdyby powota¢ si¢ znowu na okres historyczny, trzeba by przypomnieé, ze
zaro6wno w 1951, jak i 1971 roku nastapita zmiana w dtugosci kadencji parlamentarnych:
wydtuzenie o p6t roku kadencji Sejmu Ustawodawczego i skrocenie o ponad rok kaden-
cji Sejmu PRL (22.12.1971)**. W obu przypadkach dokonano tego ustawg konstytucyjna,
bowiem nawet w tamtym okresie fasadowego konstytucjonalizmu nikomu nie przyszio
do glowy, aby to uczyni¢ ustawg zwykta. I w obu przypadkach chodzito o zmiang incy-
dentalna, jednorazows, cho¢ uchwalajac Konstytucj¢ PRL z 1952 roku, Sejm Ustawo-
dawczy i1 tak konczyt swoja misje i kadencje na mocy éwczesnej Matej Konstytucji
(z 1947 r.). Zmiana konstytucyjnie okreslonej kadencji aktem konstytucyjnym dotyczy-
fa zreszta nie tylko Sejmu, bo w 1973 roku takze przedtuzenie kadencji rad narodowych
zostalo dokonane w drodze ustawy konstytucyjnej (z 12 kwietnia 1973 r.), poniewaz
dtugosc¢ kadencji takze tych organow byta konstytucyjnie okreslona. Jak widaé nawet
incydentalne zmiany wymagaty zawsze aktu tej samej rangi, co akt, ktory dhugos¢ ka-
dencji okreslal. Wiedziano o tym dawniej, chociaz wprowadzenie w Polsce zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego nastapito dopiero w grudniu 1989 roku (tez zreszta
w drodze zmiany konstytucji).

Jesli w 2017 roku uczyniono to dwukrotnie zwykta ustawa, rzekomo nie w inten-
cji skrocenia kadencji konkretnych osob, ale z potrzeby glebokiej reformy systemowe;j,
nalezato rozwigzac ten problem w taki sposob, aby wprowadzajac nowy wiek emerytal-
ny dla sedziow SN (a przy okazji NSA) i jednolita kadencje KRS (w mysl orzeczenia
TK) —nie naruszyc¢ dtugosci kadencji biezacych. Do tego stuzytyby przepisy przej$ciowe.
Tylko czy rzeczywiscie o to chodzito? Zwlaszcza, ze ustawa o SN zawiera takie przepi-
sy, ale ida one jakby w przeciwna strong (art. 111). Zauwaza to Janusz Trzcinski, wska-
zujac, ze na ich mocy przeniesieni zostang w stan spoczynku takze ci sedziowie SN
i NSA, ktorzy wiek 65 lat osiagneli przed wejsciem ustawy w zycie, a wigc ,,moga
uwazac, ze przepis przejsciowy przenoszacy ich z automatu w stan spoczynku dziata
wstecz, wigc jest niekonstytucyjny”®. Tak wigc, zamiast uzdrowié, przepis przejsciowy
pogorszylt stan zgodnosci tej ustawy z konstytucja.

C6z mozna powiedzie¢ na zakonczenie? Moze to, ze sadzac po zainteresowaniu
mediow, wypowiedziach na poruszone tu tematy autorytetoéw naukowych i politycznych,
organizacji pozarzagdowych, internautow, a przede wszystkim — ogdélnie mowigc — opinii
publicznej, praktyka konstytucyjna Sejmu i Senatu, ale takze rzadu, prezydenta i pozo-
statych wladz, jest bacznie obserwowana. Na tej podstawie jest ona przez spoleczenstwo

3 W odniesieniu do pigcioletniej kadencji Sejmu Ustawodawczego chodzito o czas na dokonczenie
procedury uchwalania konstytucji, ktore to zadanie Mata Konstytucja z 1947 r. zlecita mu expressis ver-
bis;w 1971 r. przyczyny byly natury politycznej i byta to decyzja Sejmu, ale nie dysponowat on prawem
samorozwigzania; kadencja pierwotna powinna byta si¢ zakonczy¢ 1 kwietnia 1973 r.

% J. Trzcinski w rozmowie z A. Tarkg: Z NSA moze odejsé nawet 30 proc. sedzidw, ,,Rzeczpospolita”
z 1 marca 2018 r., s. A 16.
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oceniana. W cytowanej Kronice Sejmowej na zakonczenie przedstawiono wykres obra-
zujacy te oceng w stosunku do Sejmu w latach 2012-2017. Wedtug sondazy CBOS,
dziatalnos¢ izby, w réznych latach i miesigcach, jako dobra, ocenia miedzy 13% a 36%
badanych’¢, jako zta — od 73% do 50 %", reszta, czyli miedzy 13% a 17% badanych, nie
ma zdania. Obraz jest wigc minorowy. Czy byloby to adekwatne zakonczenie?

5 Najnizej w kwietniu 2013, najwyzej w pazdzierniku 2017 r.; Kronika..., s. 148.

57 Najwigcej ztych ocen w marcu i kwietniu 2013, najmniej w pazdzierniku 2017 r., ale jest to miesiac,
zardwno w ocenach pozytywnych, jak i negatywnych, wyjatkowy. Niemniej jednak druga potowa 2017 r.
jest dla Sejmu nieco korzystniejsza.
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