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1. Wstep

Podzial wladz nalezy do kanonu zasad prawa konstytucyjnego, bedac dzisiaj
rozwigzaniem niekwestionowanym, postrzeganym wrecz jako dogmat ustrojo-
wy, ktéry musi by¢ bezwzglednie aplikowany, jesli dany system polityczny ma
mie¢ cechy demokracjil. Do$¢ zgodnie tez przyjmuje sie, ze ma on tylko jedna
wersje prawdziwg czy tez wlasciwa, tj. tzw. trojpodzial, a wszystkie inne mozli-
wosci uksztaltowania wladz panistwowych obarczone sg grzechem odstepstwa
od demokratycznej ortodoksji. Tymczasem wariantéw mozliwego podziatu jest
znacznie wiecej, a sama idea podzialu mocno ewoluowala, uzyskujac w rezulta-
cie posta¢ rozwigzania stanowiacego kompilacje wielu pomystéw i koncepcji
uksztaltowania aparatu panstwowego.

Wyj$¢ nalezy, jak zawsze, od kwestii podstawowych, mianowicie od ter-
minologii. Tutaj napotyka si¢ pierwsza trudnos¢, jaka jest odpowiedZ na
pytanie, co wlasciwie jest przedmiotem podzialu, tzn. czy dzielona jest wla-
dza (w liczbie pojedynczej), czy moze dzielone sa wladze (w liczbie mno-
giej). Akolitéw obydwu wariantéw terminologicznych jest wielu, niemniej
jednak to, kto ma racje, zalezy w duzej mierze od zwyczajéw jezykowych
i lokalnej tradycji. W nomenklaturze anglosaskiej raczej zgodnie uznaje
sie, ze dzielone s3 wladze (separation of powers), a nie wladza jako taka2.

Analogicznie jest w doktrynie francuskiej (la séparation des pouvoirs)3.

1 Por.: R.M. Matajny, Podziat wtadzy paristwowej jako przestanka jej legitymizacji, ,Przeglad Sej-
mowy” 2014, nr 3, s. 9i n.; A. Putto, ,,Podziat wtadzy”. Aktualne problemy w doktrynie, prawie
i wspétczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3,s.9in.

2 Por.M.).C. Vile, Constitutionalism and the separation of Powers, Indianapolis 1998, passim.

3 Por. M. Troper, La séparation des pouvoirs ed I'histoire constitutionnelle frangaise, Paris 1980,
passim.
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Tymczasem w Polsce przyjela sie konwencja méwiaca raczej o podziale
wladzy (w liczbie pojedynczej) anizeli o podziale wtadz#. Niemniej jednak
wydaje si¢, ze zalozeniom calej koncepcji podzialu, jej genezy, celom i funk-
cjom znacznie bardziej odpowiada forma z liczbg mnoga niz z pojedyncza.
Wszak wladza jako taka nie jest dzielona, gdyz z mocy samej Konstytucji
jest ona jedna i niepodzielna, i — w my$l nowozytnego konstytucjonalizmu
—nalezy do Narodu, ktéry z tej wladnie racji posiada przymiot suwerena. Su-
werenno$¢ przeciez oznacza m.in. calowladno$¢, co stoi w jawnej sprzecz-
nosciz postulatem jej podziatu. W zwigzku z tym sugerowanie podzielenia
wladzy byloby niczym innym jak sugerowaniem podzielenia suwerennosci,
podczas gdy w istocie rzeczy mamy do czynienia z delegowaniem wykony-
wania suwerennych praw Narodu przez poszczegélne organy, ktére w calo-
ksztalcie przystugujacych im kompetencji wyczerpuja pojecie okreélonej,
jednejwladzy, np. wladzy ustawodawczej czy sadowniczej®. Stad, jak sie wy-
daje, swoj poczatek bierze wiele innych nieporozumien i opacznych twier-
dzen na temat podzialu wladz. Jesli bowiem nie wiemy nawet, co dzielimy,
to tym bardziej nie wiemy, jak i po co to robimy®. Tymczasem dzielona jest
nie wladza, lecz raczej organy panstwa, ktérym przyporzadkowano rézne
funkcje (wladze w liczbie mnogiej). Dlatego m.in. w doktrynie prawniczej
postuluje sie niekiedy nie tyle méwienie o podziale wladz, ile o podziale
(rozdziale) funkcji panstwowych albo — po prostu - o podziale organéw
panstwowych?, a nawet o podziale pracy panstwowej8. Jesli przyjmiemy ten
punkt widzenia, to oczywiste sie staje, dlaczego np. Arystoteles stawiany
jest czasami jako ten, ktory zaczal w ogéle dyskurs na temat podziatu wladz.
Cho¢ nie méwil on o wlasciwym podziale, tak jak jest on rozumiany dzi-
siaj, to jednak jako pierwszy zwrdcil uwage na to, ze aktywnos¢ panistwa

przejawia sie w réznych sferach czy tez czesciach jego dziatalnodci i sfery te

4 Por. np. G. Kuca, Zasada podziatu wtadzy w Konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 2014,
passim.

5  Por. ).T. McHugh, Comparative Constitutional Traditions, New York—Washington—Brussel—
Oxford 2002, s. 35.

6 Por. R.M. Matajny, Podziat czy tréjpodziat wtadzy? [w:] Prawowitos$é czy zgodno$c¢ z pra-
wem? Legitymizacja wtadzy w parfistwach demokratycznych, red. A. Preisner, Wroctaw
2010, s.102in.

7 Por. R.M. Matajny, Klasyfikacja prawnych sfer dziatania paristwa — prdba reinterpretacji,
[w:] Rozwazania o paristwie i prawie, Katowice 1993,s.125in.

8 Por. W. Zamkowski, Podziat pracy miedzy organami paristwowymi na tle Konstytucji PRL,
,Panstwo i Prawo” 1962, nr 1.
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nazwal funkcjami, na ktére pézniej nalozono pojecie wladzy, przez co po-
dzial wladz stal si¢ podzialem wladzy®.

Niemniej jednak usprawiedliwiajac przyjeta gléwnie w Polscel® konwencje
jezykowa wskazujaca liczbe pojedyncza zabiegu dzielenia, nalezy — gwoli $cisto-
$ci — wskazad jeden argument, ktéry ma to racjonalnie uzasadnia¢. Jest nim ratio
legis zabiegu podziatu, jakim ma by¢ przeciwdzialanie kumulacji wladzy. Dowodzi
sie w zwigzku z tym, ze to wladza jedna, wladza jako taka ma by¢ podzielona na
kilka cze$ci czy tez mniejszych wladz, aby nie prowadzi¢ do przerostu wladzy
i jej kumulacji, gdyz te zawsze dzialaja w sposob antydemokratyczny, sprzyja-
jac despotii i arbitralnosci, zgodnie ze stynnym powiedzeniem Johna Emericha
Edwarda Dalberg-Actona, ze ,wtadza deprawuje, a wladza absolutna deprawuje
w sposéb absolutny”. Nie odmawiajac stusznosci tej tezie, nalezy jednak wskazad,
ze nie oddaje ona ani historii, ani metodologii ksztaltowania si¢ podziatu wladz,
natomiast akcentuje gléwnie dzisiejszy punkt widzenia, ktéry uwzglednia wybit-
nie retrospekcyjne spojrzenia na problem podzialu wladz. Patrzac z tego punktu
widzenia, niepozbawionego racji, uznaje sie, ze kazdy wariant podzialu ma zapo-
biega¢ kumulacji, a co za tymidzie i despotii wladzy, a to oznacza, ze niejako z defi-
nicji antydemokratyczna jest jedna ,duza” wladza, a demokratyczna jest wiadza
podzielona na mniejsze czesci. Oczywista racjonalnos¢ tego sposobu rozumowania
popada jednak w konflikt z regulacja konstytucyjna, ktéra postulujac podzial
wladz, jednocze$nie ustala zasade jednej wladzy suwerennej (a wigc niepodzielnej)
scedowanejnaNarod. Zderzenie tych dwdch réznych perspektyw konstytucyjnych
jestjednak pozorne, jesli tylko siegniemy do istoty podziatu wladz i zalozenia, ze
wiadze niepodzielng sprawuje Nardd-suweren, a dzielone sa wistocie wiadze, albo -
mowiac Sciélej — organy panistwa. Kazdy z tych organéw dziala przeciez wimieniu
inarachunek suwerena, i to wlasnie, a nie sama czysta zasada podziatu, definiuje
demokracje. Przede wszystkim jednak doktryna podziatu wladz, wjakimkolwiek
wydaniu, akcentuje nie tyle funkcjonalne rozréznienie sktadnikéw jednej wladzy,
ile funkcjonalne i organizacyjne rozdzielenie podmiotéw, ktére odpowiadajg za

realizacje okreslonych sfer (obszaréw) dzialania paristwall.

9  Szerzejnatentemat zob. M. Malmon, Arystotelesa poszukiwania idealnego ustroju paristwo-
wego, ,Kulturai Wartosci” 2013, nr 2,s.9in.

10 Choé nalezy pamietaé, ze nie jest to konwencja nieznajaca wyjatkdw. Sg autorzy, ktdrzy
postugiwali sie i nadal sie postugujg liczbg mnoga, zob. np. Wtadystaw Maliniak, Jerzy Ciem-
niewski czy Andrzej Putto.

11 Zob. M.M. Wiszowaty, Podziat wtadzy [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawo-
wych pojeé, red. A. Szmyt, Warszawa 2016, s. 238.
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2. Antecedencje doktryny

Arystotelesowskie wyrdznienie funkcji panistwa, cho¢ nie miato wiele wspdl-
nego z doktryng podziatu wladz, byto z pewnoscia zaczynem mysélenia, ktére
w rezultacie przyniosto rozwiniete i mocno wyeksplikowane koncepcje
podziatul?, tym bardziej, ze Arystoteles, méwiac o ,czesciach skltadowych
ustroju”, wyrdznial czynnik obradujacy, rzadzacy i sadzacy!3. Z pewnoscia
niekwestionowang zastuga Arystotelesa bylo zwrécenie uwagi na kwestie
tzw. przedmiotowego podzialu wladz, tj. wskazania, ze aktywnos¢ panstwa
realizuje si¢ w réznych sferach czy obszarach, np. tworzenia prawa czy jego
wykonywania. Niewatpliwie bylto to punktem wyjécia dla catej pézniejszej
doktryny podziatu, ktéra wychodzita z zalozenia, ze przedmiotowy podzial
wladz determinuje réwniez i inne przejawy (plaszczyzny) podziatu. Jedna
z nich jest podzial podmiotowy, ktéry ma wskazywaé, ze pelny, autentyczny
podzial wladz wymaga nie tylko wskazania odrebnych funkcji panistwa, lecz
takze stworzenia odrebnych organéw czy tez grup organéw panstwowych,
ktérych aktywno$¢ dzialania ograniczalaby sie do okreslonych, mniej wigcej
jednolitych rodzajowo obszaréw. W przeciwnym razie kazdy podzial bedzie
mial jedynie pozorny status, gdyz ten sam organ bedzie dzialal np. w obsza-
rze tworzenia i wykonywania prawa. Z rzeczywistym podzialem wladz nie
bedzie to mialo nic wspélnego. Dlatego podzial podmiotowy jest nie tylko
logiczna konsekwencja podziatu przedmiotowego, lecz takze conditio sine qua
non podzialu we wlasciwym tego stowa znaczeniu. Bez podzialu podmioto-
wego nie mamy do czynienia z podzialem wiadz, ale co najwyzej z podzialem
funkgji paristwowych (funkcji wladzy). Zarazem obydwa aspekty podziatu sa
réwnie istotne, gdyz akcentuja istote podziatu, zwracajac uwage, ze przejawia
sie on w odrebno$ci dzialania aparatu paristwowego i réwnoczesnej odrebnosci
organizacyjnej tego dzialania.

Przedmiotowe i podmiotowe rozdzielenie wladz jest wigc ontologicznie
i prakseologicznie niezbedne, aby mozna bylo w ogéle méwi¢ o podziale.

Co wiecej, oba aspekty podzialu muszg by¢ jednoczesnie przeprowadzone,

12 Do tej pory kazde myslenie o podziale wtadz jest zdeterminowane metodologicznie wcze-
$niejszym mysleniem o podziale funkcji paristwowych, ktérego werbalizacje stanowi po-
dziat. Por. K. Sidorkiewicz, Wspétczesne ujecie funkcji paristwa, ,,Studia Elblgskie” 2010, t. X,
s.215in.

13 Zob. Arystoteles, Ustrdj polityczny Aten, ttum. L. Piotrowicz, Warszawa 1973, s. 90.
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gdyz w przeciwnym razie podzial uzyska status co najwyzej abstrakcyjnej
konstrukcji my$lowej, a nie realnego rozwiazania ustrojowego!4. Tymczasem
w podziale wladz nie chodzi tylko o atrakcyjny abstrakt, lecz o wprowadzona
w zycie regule skonstruowania aparatu panstwowego, w celu zapewnienia jego
efektywno$ci i immunizowania go do mozliwych dysfunkeji.

Na aspekt ten, nomem omen, zwraca uwage Konstytucja z 2 kwietnia
1997 135, instytucjonalizujac zasade podzialu wladz w tresciart. 1016. W ust. 1
art. 10 odwolano sie wlasnie do przedmiotowego elementu doktryny podziatu,
wskazujac, ze ,ustr6éj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i réw-
nowadze wladzy ustawodawczej, wltadzy wykonawczej i wladzy sadowniczej”.
W przepisie tym, co warto zaznaczy¢, skoncentrowano sie jedynie narodzajach
poszczegdlnych wiadz, bez przyporzadkowywania im konkretnych organéw
panistwowych. Sensem dyspozycji art. 10 ust. 1 jest wiec wyodrebnienie trzech
przedmiotowo wskazanych aktywnosci pafistwa, tj. tworzenia prawa, jego
wykonywania i sadzenia, bez przyporzadkowywania do nich konkretnych
organéw czy grup organdw. Te ostatnie dookreslono dopiero w tresci art. 10
ust. 2, postanawiajac, ze ;wladze ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat, wladze
wykonawczga Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wladze
sadowniczg sadyitrybunaly”. Sensem dyspozycjiart. 10 ust. 2 jest wiec podzial
podmiotowy, tj. wyrazne przyporzadkowanie réznych przedmiotéw dziatania
panstwa réznym grupom organdéw paiistwowych, co czynirealnym jakikolwiek
podzial wladz. Moze by¢ on wszak skutecznie zapewniony dopiero wéwczas,
kiedy organy panstwa beda sprofilowane na konkretne obszary aktywno-
$ci, a ewentualne wyjscie poza nie bedzie zawsze wyjatkiem, a nie regula.
Podzial przedmiotowy, majacy wyjsciowe znacznie dla okreélenia struktury
aparatu paristwowego, zawiera si¢ bowiem nie tylko we wskazaniu rodzajowo

odrebnych sfer aktywnosci, lecz takze w okreéleniu ,jadra” kazdej z takich

14 Nota bene tak byto w przypadku propozycji Monteskiusza, ktéry przedstawiajgc swojg
koncepcje tréjpodziatu, odwotywat sie do ustroju Anglii. Nie byto to jednak przywotanie
rzeczywiscie istniejgcego ustroju, ale raczej projekcja teoretyczna, projekcja postulowana.
W praktyce konstytucyjnej Anglii nie realizowano przeciez podziatu, a poszczegdlne wtadze
byty raczej ,zmieszane” czy ,wymieszane”. Dowodem na to byta, do dzi$ zresztg utrzy-
mana, zasada ,,King in Parliament” czy choéby uprawnienia sagdownicze Izby Lordéw badz
pozycja ustrojowa Lorda Kanclerza, ktéry stanowit wrecz kwintesencje zmieszania wtadz,
kumulujac funkcje cztonka Izby Lordéw, ministra w rzadze Jego Krélewskiej Mo$ci oraz se-
dziego najwyzszej instancji sgdownicze;j.

15 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.

16 Por. G. Kuca, Zasada podziatu wtadzy...,s. 89 in.
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aktywno$cil. ,Jadro” takie ma przesadza¢ specyfike dzialania w danym obsza-
rze dzialalnoéci paristwowej, ma delimitowac zakres kompetencji, ktére toz-
same przedmiotowo tworza wlasciwy przedmiot dzialania w okresélnej sferze,
zarazem nie pozwalajac przekazad tego jadra jakiejkolwiek innej wtadzy, gdyz
to naruszaloby sens podziatu. Niemniej jednak podziat przedmiotowy nie
eliminuje sytuacji pogranicznych, kiedy to szczegélnie tzw. akcesoryjne aktyw-
nosci z danego pola beda wchodzi¢, czy zahacza¢, o wlagciwo$¢ innego, czego
przykladem moze by¢ prawo laski, pozostawione tradycyjnie glowie paristwa,
ktére jednak nie uszczupla imperium wladzy sadowniczej. Tak samo bedace
w dyspozycji parlamentu prawo amnestii czy abolicji nie stanowi zbyt daleko
idacej ingerencji w dzialalnos¢ sadéw, bedac klasycznym wrecz przykladem
sytuacji ,granicznej”, ktéra jednoczenie pokazuje to, co jest nienaruszalne,
czyli , istote” kazdej wladzy.

Mylilby sie jednak ten, kto by sadzil, ze sens podziatu zawiera sie tylko
w dualistycznym podziale przedmiotowym i podmiotowym. Podzial ten nie
mialby zadnego sensu, gdyby nie szedl z nim w parze podzial personalny,
tj. wymog odrebnosci personalnej piastunéw réznych wladz. Gdyby bowiem
jednaitasama osoba mogta zajmowac stanowisko w tym samym czasie w wie-
cej niz jednym organie przypisanym do wigcej niz jednej z wladz, to podziat
wladz bylby fikcja. Dlatego tez podzial przedmiotowy i podmiotowy musi by¢
bezwzglednie uzupelniony przez podzial personalny (osobowy), ktéry gwa-
rantuje rzeczywista odrebnos¢ poszczegoélnych wladz. Z tego powodu waznym
elementem zasady podziatu jest incompatibilitas, tj. zasada niepolaczalnosci,
ktora zakazuje kumulowania funkeji, stanowisk i urzedéw, szczegdlnie w sytu-
acji gdy naleza one do r6znych pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym
wladz. Dlatego tez, uwzgledniajac tre$¢ Konstytucji, nalezy patrzeé na zasade
podziatlu wladz nie tylko przez pryzmat dyspozycji samego art. 10, lecz takze
przez pryzmat tych przepiséw, ktére ustanawiaja niepolaczalnosé funkcji, sta-
nowiskiurzedow, szczegélnie w obrebie legislatywy, egzekutywyijudykatury
(videart. 103 ust. 1,2 Konstytucji). Wszelkie wyjatki od tej zasady tamia zasade
podzialtu, ktéra m.in. z tego powodu prawie nigdy nie jest realizowana w sposob

pelny. Dlatego np. typowa dla systemu parlamentarnego cecha, jaka jest to, ze

17 ,Jadro” takie Trybunat Konstytucyjny zwykt okresla¢ mianem ,istoty” kazdej z wtadz, ktéra
nie moze byé naruszona, poniewaz w przeciwnym razie naruszona zastanie zasada podzia-
tu. Szerzej na ten temat zob. ). Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 187 i n.
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,rzad pochodzi z parlamentu”, zaréwno w sensie politycznym (tzn. sita poli-
tyczna majaca wiekszo$¢ w parlamencie tworzy rzad), jak i w sensie osobowym
(czyli ze poslowie zostaja ministrami), jest mocno niespdjna z zasada podziatu
wladz, bedac jej — w jakims sensie — zaprzeczaniem (na co zwraca si¢ uwage
w doktrynie amerykanskiej, ktéra przewiduje scista odrebno$¢ personalna
egzekutywy od legislatywy).

Z tych tez wzgledow wskazuje sig, ze podzial wladz nie ma jednej ustalonej
odgornie wersji!8. Od dawna dowodzi sie, Ze w ujeciu najbardziej klasycznym
podzial wladz mozna aplikowaé zaréwno w wersji hard, tj. pelnego czy tez
restrykcyjnego podziatu, jakiwwersji soft, tj. podzialu miekkiego. W tym pierw-
szym przypadku podzial wladz realizowany jest w mozliwie absolutystyczny
sposob, eliminujac, a wkazdym razie minimalizujac sytuacje, wktorych wyste-
puja liczne elementy tamiace ten podzial badz go wjakis sposéb uszczuplajace.
W tym drugim przypadku podzialjest postrzegany zdecydowanie bardziej ambi-
walentnie, do tego stopnia, ze niekiedy uznaje si¢ go za ide¢ 0gdlna czy wrecz
postulowany stan idealny, w praktyce modyfikowany licznymi odstepstwami
i podejsciami nieortodoksyjnymi. Od razu nalezy zaznaczy¢, ze zdecydowana
wiekszo$¢ przypadkéw podzialu plasuje sie w grupie miekkiego czy tez nie-
konsekwentnego podzialtu, a do wyjatkéw naleza sytuacje adaptujace podzial
na sposdb absolutny. Ten ostatni przypadek to oczywiécie system konstytu-
cyjny USA, w ktérym w sposdb maksymalny oddziela si¢ poszczegdlne wladze
od siebie, zmuszajac jednoczesnie — za posrednictwem mechanizmu checks
and balances — do nieufnosci i systematycznego kontrolowania jednej wladzy
przez druga, by w ten spos6b unikna¢ zjawiska tzw. przerostu czy wynaturzenia
wladz19. Dla odmiany systemy niepelnego czy tez miekkiego podzialtu to ustroje
panistw europejskich, ktore wréznych wersjach adaptuja podzial, niemniej jed-
nak nigdzie nie realizuja go w sposéb $cisty czy restrykcyjny, czego przykladem -
nie jedynym zreszta — moze by¢ praktyka rzadéw parlamentarnych i oparta na
niej zasada politycznych i personalnych zwiazkéw legislatywy z egzekutywa.

Konsekwencja tego dychotomicznego sposobu aplikacji zasady podzialu wladz

18 Por. G. Casper, Separating Power. Essays on the Founding Period, Harvard 1997, passim.

19 Choé w praktyce raczej sie to nie udaje, a relacje miedzy wtadzami zawsze uktadajg sie
w taki sposéb, ze ktéras z nich urasta do roli wtadzy dominujgcej. O ile XVIII i XIX w. nazy-
wane byty okresami dominacji legislatywy, o tyle XX w. — m.in. za sprawg tocznych przez
USA wojen — byt okresem dominacja wtadzy wykonawczej. Z kolei od schytku XX w. zaczy-
namy moéwic, ze obecny okres w historii ustroju USA to okres wyraznej dominacji wtadzy
sgdowniczej.
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jest nawet odmienne nazywanie obu wersji podziatu, czego jednak nie odzwier-
ciedla w sposéb precyzyjny jezyk polski. O ile bowiem w przypadku podziatu
w wersji hard zwyklo si¢ najczesciej moéwic o separacji czy rozdzieleniu wladz
(separation of powers), o tyle podzial w wersji soft okre$lany jest czgsto mianem
division of powers, czyli wlasnie dzieleniem czy podzieleniem wtadz. Niuansu
tego nie uwzglednia niestety polska terminologia, dla ktorej separation, division
czy - spotykane niekiedy — distribution of power jest zawsze tak samo ttuma-
czone - jako po prostu podzial wladz.

Wskazane rozréznienie na wersje mocna i stabg podziatu nie oddaje liczby
mozliwych wariantéw doktrynalnych podziatu wladz. Pokazuje jednak, ze sam
pomysl teoretyczny nie ma bynajmniej jednego zuniformizowanego charakteru
i nie tworzy — wbrew pozorom - jednego modelu czy schematu podziatu?°.
Jest to oczywiste, jesli uswiadomimy sobie, ze doktryna podzialu wladz nie
wziela sie znikad. Byla ona suma doswiadczenia teoretycznego i empirycznego,
kompilacja wielu pomystéw i koncepciji, ktére proponowaty optymalny sposob
zorganizowania aparatu parnistwowego i relacji w jego obrebie. Podzial wladz
pojawial sie w odpowiedzi na wiele innych propozycji, gorzej i lepiej wcielanych
w zycie. Ich wady i zalety powodowaly, ze ciagle szukano rozwiazan innych,
lepszych, bardziej pasujacych do rzeczywistosci, bardziej efektywnych, ale
tez bezpieczniejszych. Powodem szukania nowych pomystéw byla tez che¢
amortyzowania systemu politycznego przed wszelkiego rodzaju perturba-
cjami, niebezpieczenistwami czy wyzwaniami, ktére mogtyby zagrozi¢ spéj-
noéci i stabilno$ci przyjetych rozwiazan. Na te ostatnie patrzono, co wazne,
holistycznie, stusznie dowodzac, ze sprawnie dzialajacy system polityczny
panistwa powinien by¢ odporny na rozmaite zagrozenia nie tylko stricte poli-
tyczne i prawne, lecz takze spoleczne czy nawet behawioralne. Dlatego zanim
doszto do uksztaltowania si¢ dojrzalej doktryny podzialu wladz, mielismy do
czynienia z mniejszymi, mniej ambitnymi propozycjami w postaci np. kon-
cepcji ustroju mieszanego, koncepcji ustroju zréwnowazonego czy wreszcie
mechanizmu hamulcéw ustrojowych (systemu powsciggania)2L. Wszystkie one,
cho¢ nie byly tozsame z podzialem, a nawet wigcej — byly konkurencyjne wobec

niego, w jakims sensie zlozyly si¢ na doktryne podzialu, ksztaltujac ja powoli

20 Mimo ze bardzo czesto za jedyny czy optymalny albo prawdziwy model przyjmuje sie tréj-
podziat zaproponowany przez Monteskiusza.

21 Szerzej na ten temat zob. R.M. Matajny, Trzy teorie podzielonej wtadzy, Warszawa 2001,
s.120in.
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jako efekt doswiadczenia teoretycznego i praktycznego z nawarstwionymi
réznymi pomystami, ktére nie sa tozsame z wlasciwg ideg podziatu.
Koncepcja ustroju mieszanego siega czaséw antyku. Zaklada ona, jak sama
nazwa wskazuje, mieszanie czystych form ustrojowych, tj. monarchii, demo-
kracji, oligarchii itp., wychodzac z zalozenia, ze kazda z tych form w postaci
czystej jest niedoskonala, a homeostaza ustrojowa realizuje si¢ poprzez ich
umiejetne zmieszanie we wlasciwych proporcjach, ktére maksymalizuje ele-
menty pozytywne kazdej z nich, przy réwnoczesnej minimalizacji elementéw
negatywnych. Za najdoskonalszy przyktad status mixtus uznaje sie przy tym
starozytny Rzym z czaséw republiki. W opinii Polibliusza, najbardziej dojrza-
lego doktrynera tej koncepcji, ustréj Rzymu stanowil wrecz idealne polaczenie
monarchii, arystokracjii demokracji. Wida¢ z tego dobrze, ze koncepcja ustroju
mieszanego niewiele miala wspolnego z doktryna podzialu wladz, niemniej jed-
nak realizowala dwa elementylezace u podstaw doktryny podziatu. Pierwszym
byl cel, tj. zbudowanie ustroju idealnego, a przynajmniej optymalnego. Drugim
bylo zwrécenie uwagi na tto spoleczne takiego ustroju, tzn. na koniecznosé¢
stworzenia podstaw, na bazie ktérych rézne warstwy i grupy spoteczne nie beda
mialy ani powodu, ani przestrzeni na kontestacje status quo. Obydwa zalozenia,
jaktatwo zgadna¢, tkwia implicite w doktrynie podzialu wladziz tego powodu
koncepcje status mixtus traktuje sie jak punkt wyjécia dla doktryny podziatu.
Idea ustroju mieszanego byla niezwykle popularna w czasach §redniowie-
czairenesansu. Przykladowo Mikolaj z Kuzy byl zdania, zZe najdoskonalsza
praktyczna realizacjq tego ustroju jest Ko$ciot katolicki, w ktérym mieszaja
sie widealnych proporcjach monarchia (papiez), arystokracja (kardynalowie)
i demokracja (lud Bozy). Zwolennikiem ustroju mieszanego byt tez Erazm
z Rotterdamu. Bodajze w najwigkszym stopniu akcentowal on potrzebe
spolecznej stabilnosci panstwa, ktéra wymagala tolerancji oraz umiejet-
nego zmieszania arystokracji, oligarchii i demokracji po to, by nie doszlo
do zadnych buntéw i zamieszek, ktére moglyby podwazy¢ trwalos¢ i bez-
pieczenstwo panstwa. Zaktadal on ponadto, ze w sprawach dla panistwa naj-
wazniejszych winna by¢ tez realizowana idea wspolpracy, dlatego twierdzit,
ze np. prawo wypowiadania wojny nie powinno by¢ dyskrecjonalna decyzja
krola, ale wynikiem konsensusu standéw i grup spolecznych reprezentowa-
nych w parlamencie, ktéry winien mie¢ prawo wyrazania zgody na wszczecie
wojny. We wspolczesnej doktrynie podzialu odnajdziemy bez trudu elementy
mys$li Erazma z Rotterdamu, cho¢by tam, gdzie méwi si¢ o koniecznosci

wspolpracy (wspéldzialania), gdyz podzial nie separuje organéw, a wrecz
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przeciwnie — zmusza je do kooperacji, oraz tam, gdzie kladziono akcent na
koniecznos¢ spolecznej stabilizacji ustroju, na co pézniej zwracal uwage
m.in. Monteskiusz. Byl on zdania, zZe podzial przedmiotowy, podmiotowy
i personalny wpisany jest nieodmiennie w dystrybucje spoteczno-ekono-
micznych wpltywoéw poszczegélnych grup spotecznych.

Od klasycznego ustroju mieszanego blisko juz do innej waznej politycznie
koncepcji, mianowicie ustroju rownowagi (ustroju zréwnowaionego).]ego ako-
lici zaktadali, ze kazdy dobry ustrdj powinien koncertowad si¢ przede wszystkim
natym, aby zadna z grup spotecznych nie uzyskata monopolu, a w konsekwen-
cji - zeby zaden organ panistwa (bedacy reprezentacja okreslonych grup spotecz-
nych) nie zdominowal pozostatych. Ustréj réwnowagi, za pomoca rozmaitych
instrumentéw, np. obowigzku wspoéldzialania, mial gwarantowaé poszanowanie
réznych, niekiedy bardzo odmiennych intereséw poszczegdlnych grup i warstw
spotecznych. W przeciwienstwie do koncepcji ustroju mieszanego mniejsza
wage przykladal on do tego, co podzieli¢ i jak to zrobi¢ (tzn. ile arystokracjj, ile
monarchii, ile oligarchii, a ile demokraciji), a wigksza do efektu tego zabiegu,
jakim mial by¢ spoteczny spokdj i polityczny pokd;.

Obydwie koncepcje, tj. status mixtus i ustréj rownowagi, byly jednak —
mimo wszystko — koncepcjami zdecydowanie bardziej politologicznymi ani-
zeli prawniczymi. Tq ostatnia byla propozycja mechanizmu, czy tez systemu
hamulcéw ustrojowych, jako elementu wspoélgrajacego zkoncepcja réwnowagi.
Mechanizm hamulcéw, poéZniej w pelnej wersji zastosowany w systemie poli-
tycznym USA pod nazwg checks and balances, koncentrowal sie na interakcjach
poszczegdlnych organéw panstwowych, wychodzac z zalozenia, ze sprawnie
dzialajacy system polityczny musi przeciwdziala¢ kumulacji wladzy przez
jeden organ i w ten spos6b naruszaé pryncypium ustroju zréwnowazonego.
Zalozeniem mechanizmu hamownia bylo przekonanie o konieczno$ci stwo-
rzenia systemu kontroli jednego organu przez drugi w celu unikniecia sytuacji,
w ktorej niekontrolowany organ przekroczy przypisany mu zakres kompe-
tencji, a w konsekwencji naruszy calg logike systemu. Idea kontroli jednego
organu przez drugi byla mocno podkreslana np. przez Marsyliusza z Padwy,
ktérywyraznie dowodzil, ze kontrola jest podstawga unikania konfliktow, ktore
w paiistwie sg rzecza oczywista z racji rozbieznych, a w wielu przypadkach
wrecz sprzecznych oczekiwan i zadan ze strony réznych grup spolecznych.
Zdaniem Marysliusza z Padwy istota dzialania panstwa jest rozstrzyganie
konfliktéw spolecznych i politycznych, co przy zlozonosci struktury spoteczne;j

moze si¢ skutecznie dokonywaé jedynie przy zastosowaniu mechanizméw
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kontrolnych, a te z kolei — niejako z definicji — sa rodzajem hamulca naktada-

nego przez jeden organ w stosunku do drugiego.

3. U podstaw doktryny podziatu

Zadnaz przedstawionych propozycji teoretycznych nie byta wlasciwa doktryna
podziatu, cho¢ zarazem kazda — w jakims sensie — ja wspottworzyla. Dojrzata
posta¢ doktryny podziatlu wladz siegnela wobec tego i do koncepcji ustroju
mieszanego, i do koncepcji ustroju réwnowagi, i wreszcie do mechanizmu
checks and balances i zawartej w nim generalnej idei kontroli. Nalezy mie¢
jednak na uwadze, Ze sieganie to nie bylo ani oczywiste, anilogiczne, ani nie
dokonalo si¢ od razu. Swoiste nakltadanie si¢ tych wszystkich pradéwideowych
na doktryne podzialu, a przede wszystkim postrzeganie podziatu jako swo-
istej synergii kazdej z tych koncepcji to efekt duzo podzniejszych peregrynacii
doktryny podzialu, jej ewolucji, czasami mutacji, a niekiedy wrecz deformacji.
U samego poczatku doktryna podziatu byla zupelnie alternatywna propozycja
ustrojowg. Malo tego, byla ona stworzona, przynajmniej w jakiej$ mierze, jako
kontrpropozycja, rozwiazanie wyraznie opozycyjne wobec wczesniej istnieja-
cych aranzacji ustroju politycznego. Miala ona wobec tego na nowo okregli¢
zreby dzialania panstwa w sytuaciji, kiedy poprzednie modelowe propozycje
albo sie nie sprawdzily, albo zostaly zdyskredytowane, albo najzwyczajniej
znieksztalcone?2.

To, co z pewnoscia wyrdzniato doktryne podzialu, to fakt, ze byla ona,
w kazdym swoim wariancie, zdecydowanie bardziej prawnicza anizeli poli-
tologiczna czy socjologiczna. Wobec powyzszego mniej uwagi po$wiecala
konstrukcjom spolecznego i ekonomicznego podziatu, ktéry mial gwarantowacé
trwalo$¢ proponowanych rozwiagzan ustrojowych, a wiecej kwestiom specy-
fiki przedmiotowej charakterystyki poszczegdlnych wladz, wychodzac od
tradycyjnego dla jurysprudencji rozréznienia na gubernaculo (rzadzenie) i na
iurisdictio (sadzenie). Niemniej jednak nalezy mie¢ na wzgledzie, ze tkwiacy

zawsze gdzie$ u podstaw idei ustroju mieszanego czy systemu réwnowagi

22 Por. R.M. Matajny, Podziat wtadzy: kontrowersje metodologiczne [w:] Interpretacje i reinter-
pretacje podziatu wtadzy, red. B. Szmulik, J. Szymanek, Warszawa 2020, s. 17 i n. Zob. tez
L. Nowak, Podziat wtadzy w historii my$li politycznej — wybrane problemy [w:] Interpretacje
i reinterpretacje...,s. 37in.
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spoleczno-polityczny element ustroju takze byl brany pod uwage, cho¢ inten-
sywno$¢ owego brania byta rézna w réznych propozycjach doktrynalnych.
I tak np. u Monteskiusza byt on znacznie silniej eksponowany anizeli u Johna
Locke’a.

Doktryna podzialu narodzita si¢, jak zazwyczaj to bywa, w okolicznogciach
konfliktu spoleczno-politycznego Anglii potowy XVII w. Na fali krytyki poczy-
nan monarchy zaczeto postulowa¢ ograniczenie jego kompetencji i przeciw-
stawienie mu wladzy wybieralnego parlamentu. W ten sposéb tradycyjny
obszar rzadzenia mial ulec dystrybucji na wtadze wykonawczg (kréla) i wladze
prawodawcza (parlament), co przeksztalcilo sie szybko w tzw. dualistyczne
koncepcje podziatu, ktére byly pierwszym konkretem doktryny separation of
powers?3, Domaganie si¢ rozgraniczenia sfery dzialania kréla i sfery dziatania
parlamentu mialo oczywiscie pragmatyczne i na wskro$ polityczne tlo, jed-
nak szybko stalo si¢ kanonem doktryny podzialu. Clemet Walker postulowat
duopol wladz, wskazujac wladze wykonawcza i wladze prawodawcza (usta-
wodawczg) jako sprezyne dzialania calego panistwa, zaznaczajac jednocze-
$nie, ze rozréznienie wladzy stanowienia prawa i wltadzy wykonywania prawa
powinno by¢ podstawa nowoczes$nie zorganizowanego panstwa. Koncepcja
duopolu byta szczegdlnie atrakcyjne w dobie rewolucji angielskiej (Nathaniel
Finnes, Philip Hunton czy Isaac Penington24), ale nalezy mie¢ na uwadze, ze
w owym czasie byla ona orezem walki politycznej i niekoniecznie miala status
doktryny kompletnej. Bylaraczej dorazna odpowiedzia naistniejacy wéwczas
kryzys wladzy w Angliii plan przywrécenia zachwianej réwnowagi. Elementy
zaproponowanej wéwczas doktryny znalazlty sie¢ w Instrumencie rzadzenia
(the Instrument of Government), tj. prototypie nowozytnej konstytucji, ktéry
aplikowalzreby doktryny podziatu. Jednoczesnie juz w tamtym momencie dok-
tryny podzialu nie traktowano jako absolutnego novum. Postrzegano ja raczej
jako zreczna kompilacje pomystéw i teorii weze$niejszych, w tym zwlaszcza
mechanizmu hamulcéw iidei réwnowagi, ktéra w najwigkszym chyba stopniu
miala sie przyczyni¢ do ustabilizowania relacji instytucjonalnych i spolecznych
w panstwie?5, Jednoczeénie od samego poczatku poszczegélne elementy czy —

z biegiem czasu — coraz bardziej dojrzate pomysty sktadajace sie na doktryne

23 Por. J.A. Fairlie, The Separation of Powers, ,Michigan Law Review” 1923, Vol. 21, No. 4,
s.393in.

24 Por. M.M. Wiszowaty, op. cit.,s. 239 i n.

25 Por. M.E. Glassman, Separation of Powers: An Overview, ,Congressional Research Service”
2016, nr 7-5700, s. 8 i n.
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podziatu oscylowaly wokét dwéch zasadniczych probleméw. Pierwszym byl
problem stricte konstytucyjny, dotyczacy sposobu uporzadkowania relacji
miedzy organami panstwa w taki sposéb, aby maszyna panstwowa dzialala
sprawnie i skutecznie. Drugim problemem bytla spoteczno-ekonomiczna dys-
trybucja wladzy i wpltywéw, ktéra w kazdej odstonie pomystéw teoretycznych
organizowania paiistwa stanowita wazny punkt odniesienia, w duzej mierze
przesadzajac w ogdle o skutecznosci wszelkich koncepcji na zorganizowanie
panstwa?s,

Oba problemy znajdowaly rézne odpowiedzi w zaleznoéci od kreatywnosci
autora, rozkladnia akcentow, ale tez diagnozowania przyczyn istniejacej sytu-
acjiiszukania optymalnej recepty na uporzadkowanie panistwa. To ttumaczy,
dlaczego nie ma jednej doktryny podzialu wladz. Owszem, dzisiaj dominuje
bez watpienia doktryna zaproponowana ponad 200 lat temu przez Monteskiu-
sza, niemniej jednak nie jest ona ani jedyng doktryna, ani tym bardziej jedy-
nym wariantem podzialu, jakina przestrzeni wiekéw wykreowano. Wskazuje
sie przy tym, ze doktryna podziatu nie moze by¢ nadmiernie skostniala, ze
tym, co w wiekszosci przypadkéw lezy u podstaw kazdej doktryny podziatu,
jest istotny czynnik sytuacyjno-polityczny, ktéry powoduje, ze wlasciwie
kazdy wariant podzialu musi by¢ — wezeéniej czy pézniej — dostosowywany do
nowych potrzeb, zar6wno tych prawnych, jakipolitycznych, oraz, co nie mniej
wazne, spoleczno-ekonomicznych, gdyz to one w ostateczno$ci sa rekojmia
stabilnosci ustroju?”. Jesli wobec tego przyjeta doktryna podziatu abstrahuje
od kontekstu czasu i miejsca, to najzwyczajniej sie dewaluuje, dyskredytujac
sam podzial. Nomen omen twierdzil tak sam Monteskiusz, ktory za kazdym
razem sygnalizowal, ze prézno jest znalez¢ uniwersalny klucz budowania
ustroju, ze kazdy ustrdj konstytucyjny jest specyficzny, gdyz jest on wysoce
skompilowang maszyneria laczaca elementy stale i zmienne, do ktérych zali-
czyl m.in. tlo spoleczno-ekonomiczne doktryny oraz miejsce, w jakim dany
ustroj jest osadzony. Dlatego Monteskiusz byl zdania, ze podzial wladz jest
raczej ogélna ramg, ktéra dopiero w polaczeniu z uwarunkowaniami ende-
micznymi tworzy kompletny obraz ustroju. Stynny Francuz zdawal wigc sobie
doskonale sprawe z ograniczen wlasnej koncepcji, ktérych jednak nie chca

uwzgledniaé ci wszyscy, ktorzy dzisiaj zapatrzeni sg bezkrytycznie w projekt

26 Por. R.J. Krotoszynski, The Separation of Legislative and Executive Powers [w:] Comparative
Constitutional Law, red. T. Ginsburg, R. Dixon, Northampton 2011, s. 234 i n.
27 Por. Z. Balazs, The Principle of the separation of Powers, New York—London 2016, s. 81 i n.
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stworzony w XVIII w. Z tego tez powodu dzisiaj coraz czeéciej trojpodzial
Monteskiusza bywa krytykowany, uznawany za rozwiazanie przestarzale,
pomijajace caly szereg nowych podmiotéw warchitekturze instytucjonalnej
panistwa, ktore pojawily sie w ostatnim czasie i ktére zyskuja na znaczeniu
(np. niezalezne agencje, media). Poza tym niektérzy z przeciwnikéw wersji
podzialu wylozonej w O duchu praw akcentuja przede wszystkim spoleczny
kontekst podziatu, podkreslajac nie tyle zmiany prawne i instytucjonalne,
ile wlaénie spoleczne, co jednak wydaje si¢ podejéciem zbyt daleko idacym,
gdyz spoleczny, ekonomiczny i polityczny aspekt podzialu nie miat nigdy
fundamentalnego znaczenia dla catej doktryny. U Monteskiusza proporcje
byly oczywiste i jasno wywazone. To prawno-konstytucyjna konstrukeja
byta podstawa, pozostate elementy za$ petnily funkcje komplementarng
i akcesoryjna. W efekcie mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze wspdlczesnie
wobec paradygmatu Monteskiusza uformowaty sie dwa skrajne obozy. Jeden
dowodzi bezwzglednej stabilno$ci mysli Monteskiusza, a kazde odstepstwo
od niej traktuje jak zamach na ortodoksje. Drugie z kolei, wbrew elementarnej
logice, pompuje balon spolecznego tta podziatu, uznajac, ze to kontekst spo-
teczno-polityczny ma decydujace znaczenie, a strona formalno-ustrojowa jest
drugorzedna?8. Jak wszystkie skrajnoéci, oba podej$cia wymagaja niezbednej
korekty. Dlatego z jednej strony nalezy wystrzega¢ si¢ batwochwalczej nie-
wzruszalno$ci zalozen doktryny Monteskiusza, z drugiej za$ nalezy réwnie
stanowczo odrzucaé pomysty w gruncie rzeczy politycznej instrumentalizacji

tych elementéw doktryny, ktére nie tworza jej zrebow, a jedynie tlo.

4. Alternatywne warianty podziatu

Rozwazajac klasyczny poglad Monteskiusza wskazujacy trzy rodzaje wladz
czy tez trzy funkcje paistwa, tj. wladze (funkcje) stanowienia prawa, wladze
(funkcje) wykonywania prawa i wiadze (funkcje) sadzenia, nalezy zauwazy¢,
ze cho¢ dzis poglad ten bezapelacyjnie zdominowal myslenie konstytucyjne, to
jednak nie ma chyba watpliwo$ci, Ze — przynajmniej w jakiej$ mierze — powinien

by¢ skorygowany, zwlaszcza ze faktyczny ustr6j paristwa radykalnie sie zmienit

28 Por. np. M.R. Schloss, The Hatchet’s Blood: Separation, Power, and Gender in Ehing Social
Life, Tucson 1992, passim.
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w stosunku do realiéw XVIIi XVIIIw. Poza tym warto mie¢ na uwadze, ze nawet
u swoich poczatkéw nie byl on bynajmniej pogladem dominujacym, a rézni
myfliciele polityczni proponowali nieco inne warianty podziatu, stosujac inng
metodologie, a co za tym idzie i klasyfikacje. Dlatego, obok dzi$ klasycznego
wariantu (wladza ustawodawcza, wladza wykonawcza, wladza sadownicza),
mozna wskaza¢ inng wersje tréjpodziatu, zaproponowang wczeéniej przez
Locke’a (wladza ustawodawcza, wladza wykonawcza, wladza federacyjna),
albo propozycje odchodzace od dzielenia wladz na trzy. Do tych ostatnich
nalezy pomyst Benjamina Constanta, ktéry wyrézniataz pie¢ wladz, tj. wladze
krélewska, wladze wykonawcza, wladze samorzadowa, wladze reprezenta-
tywna opiniiiwladze reprezentatywna stala??. Duza popularnosé zdobyly tez
doktryny dualistyczne, ktére proponowaly wskazanie jedynie dwéch wladz,
tj. wladzy wykonawczej (w obrebie ktérej lokowano tez sady jako podmioty
wykonujace prawo) i wladzy ustawodawczej. Tak pojmowany duopol wladz
zaproponowal chociazby Clemet Walker. Wspolczeénie z kolei nawiazuja
do niego ci wszyscy badacze, ktérzy wskazuja bezprzedmiotowo$¢ kazdego
innego podziatu wtadz oprécz podziatu na rzad i opozycje, ktéry to podziat
wyznacza swoistg ,,0§ aktywnosci panstwa” i jego organéw konstytucyjnych3e.
Zauwazaja oni, ze wszystkie klasyczne wersje podziatu wladz tworzone byty
w diametralnie innych uwarunkowaniach politycznych i sytuacyjnych, dla-
tego silg rzeczy abstrahowaly od roli i znaczenia partii politycznych, ktore
przeciez zmonopolizowaly wspolczesne panstwo, de facto ,zawlaszczajac”
instytucje publiczne, czyniac je przedmiotem tzw. systemu tupow (spoils sys-
tem), co powoduje, ze jakikolwiek tradycyjny podzial nie ma dzi$ praktycznego
znaczenia, a jago miejsce powinna zaja¢ dychotomia oddzielajaca te partie,
ktére rzadza, a tym samym dzielg sie tupami, i te, ktére do takiego podziatu
pretenduja. Idac tym tokiem rozumowania, wydzieli¢ si¢ powinno wladze

rzadzaca i przeciwstawiang jej wladze opozycjidl. Zdaniem wielu badaczy ten

29 Zaréwno w ujeciu Locke’a, jak i Constanta sady nie tworzyty nowej wtadzy czy tez nowej
funkcji panstwa, gdyz sgdzenie byto w tym przypadku postrzegane jako jedna z odmian
wykonywania prawa, dlatego tez sady znajdowaty sie w mys| tych propozycji w szeroko
rozumianej wtadzy wykonawcze;j.

30 Por. Ch. Mdllers, The Three Branches. A Comparative Model of Separation of Powers, Oxford
2013,s.227in.

31 Por. A. Sylwestrzak, Wtadza rzgdzqca, wtadza opozycji i wtadza neutralna na tle tradycyjnych
teorii podziatu wtadz [w:] Wokét wybranych probleméw konstytucjonalizmu, red. J. Ciapata,
P. Mijal, Warszawa 2017, s. 320 i n.
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wlaénie dualizm jest dzi$ sednem dzialania paristwa, a inne sposoby podziatu
s3 wobec niego wtdrne32,

Jeszcze inni dowodza, ze zmiany w obrebie doktryny podzialu poszty
w innym kierunku, tj. wzmocnienia obywateli za sprawg rozmaitych insty-
tucji demokracji bezposredniej i semibezposredniej. W ten sposdb nastapit
swoisty ,renesans Aten” w prawie konstytucyjnym, ale zarazem istotnie prze-
formulowano relacje w obrebie podzielonych wladz, ktére dzielimy raczej na
te, ktore podlegaja woli suwerena, bedac refleksem jego woli, i na te, ktére stuza
agregacjiiartykulacji jego woli33. W ten sposéb podzial wladz reorientuje sie
z klasycznego, w wersji horyzontalnej, na podzial wertykalny, idacy wzdtuz
linii oddzielajacej rzadzacych i rzadzonych.

Jednak tym, co wspélczesnie chyba w najwiekszym stopniu deprecjonuje
konwencjonalne podejscie do podziatu wladz, jest radykalna zmiana architek-
tury instytucjonalnej pafistwa. Niekt6rzy wskazuja nawet, ze zmiana ta powo-
duje, iz cata koncepcja podzialu np. w wersji Monteskiusza nie ma dzi$ sensu,
gdyz nie tylko pojawily si¢ nowe organy (np. sady konstytucyjne, ombudsman),
lecz takze nastapita gleboka przebudowa funkcji poszczegoélnych wladz, co
sprawia, ze nie da si¢ ich sprowadzi¢ do prostej triady stanowienia, wykony-
wania i sadzenia prawa34. Mark Tushnet wprost twierdzi wobec tego, ze cho¢
Monteskiuszowski wzorzec podziatu uksztaltowal nasz sposéb myslenia o kon-
stytucjonalizmie, to jednak obecnie jest on przestrzaly, a niesp6jnoé¢ modelu
rzadzenia ze stanem faktycznym bije wrecz w oczy. Zauwaza on, ze by¢ moze
nalezy odej$¢ od koncentrowania si¢ na wladzach czy galeziach wladzy (bran-
ches of power), a spojrze¢ na ustrdj pafistwa z zupelnie innej perspektywy, np.
dystrybucji wplywu, kapitaltu, zdolno$ci wywierania nacisku czy mozliwosci
powstrzymywania i kontrolowania innych3s. Zauwaza jednoczesnie, ze zaden
podzial nigdy nie ma charakteru constans, ze jest tylko epistemologicznym
opisem dzialania pafistwa, a ten odzwierciedla rozmaite przeksztalcenia, jakie
zachodza w mechanizmie sprawowania wladzy, rozumianym w sensie praw-

nym, politycznym i ekonomicznyms36.

32 Por. Z. Machelski, Polityczny podziat wtadzy: relacje rzqd — opozycja [w:] Interpretacje i rein-
terpretacje..., s. 143 in.

33 Por. D. Rousseau, La démocratie continuém, Paris 1995, passim.

34 Por. P. Pactet, Institutions politique. Droit constitutionnel, Paris 2002, s. 113 in.

35 Por. M. Tushnet, Advanced Introduction to Comparative Constitutional Law, Northampton
2015,s.95in.

36 Zob. ibidem, s. 95.
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Mimo sygnalizowania tych wszystkich niuanséw, ktére w dobie nowo-
czesnoéci modyfikuja doktryne podziatu, wiekszoé¢ autoréw szuka nowych
instytucji jako nowych wladz, redefiniujac stynny tréjpodzial Monteskiusza.
Tak czyni np. Eoin Carolan, ktéry pozostajac w konwencji tréjdzielnej, gle-
boko ja reformuje. Po pierwsze dlatego, ze wyraznie skfania sie¢ ku koncep-
cji podmiotowego podzialu, raczej funkcji, zadan czy rél ustrojowych, a nie
wlasciwych wladz, po drugie dlatego, ze uwzglednia réwniez faktyczne, a nie
tylko formalno-prawne uwarunkowania. W efekcie proponuje wyodrebnie-
nie organdéw politycznych, organéw administracyjnych i organéw sadowych,
dowodzac, ze taki podzial o wiele lepiej ilustruje istote dziatania wspoélcze-
snego aparatu panstwowego3”. Podzial ten pokazuje z jednej strony wyrazne
rozréznienie wladz politycznych czy tez ,aktywnych” od innych, a z drugiej
strony — gigantyczny rozrost organéw administracyjnych, ktére od XIX w.
wyraznie zdominowaly aparat paristwowy. Ponadto zdaniem E. Carolan obok
organéw administracyjnych wspélczesne panistwo znamionuje potezna infla-
cja wladzy sadowniczej, ktéra za sprawa nowych rodzajéw sadéw (np. kon-
stytucyjnych, administracyjnych), aktywizmu sedziowskiego, precedenséw
sadowych i coraz bardziej poszerzajacej wykladni prawa staje sie co najmniej
wspotustawodawcy, porzucajac elementarne zalozenia mysli Monteskiusza,
wedlug ktorej sedziowie byli jedynie ,ustami ustawy”.

Oczywiécie rozrzut pomysléw na temat mozliwych nowych, czy nawet
zupelnie alternatywnych koncepcji ujecia podziatu wtadz, jest znacznie
wiekszy, o czym moga zas§wiadczaé¢ m.in. pomysty tzw. wladzy kontrolnej,
wladzy biurokratycznej czy wladzy politycznej, konfrontowanej z wladza
administracyjna. Jednoczesnie coraz czesciej proponuje sie zupelnie ,nowe
wladze”, uznajac, ze rozwoj panstwa, sfer jego aktywnoscii ogélne zmiany rela-
cji miedzy nimi zdezaktualizowaly dawne koncepcje podziatu. Wskazuje sie
wobec tego np.: wiadzg arbitrazowg (neutralna) glowy panistwa, wladze samo-
rzadu terytorialnego (ktérego sila systematycznie roénie, czemu sprzyja m.in.
Unia Europejska i jej polityka regionalizmu), wltadze agencyjna, powierzona
niezaleznym agencjom (ktérych rozrost jest znakiem rozpoznawczym XX
i XXIw.), wladze opinii publicznej (inaczej nazywana wladza mediow), wladze
kontrolna, ktéra scedowana jest na podmioty zajmujace sie¢ szeroko rozu-

miang kontrolg finanséw publicznych, ale tez kontrolg stanu przestrzegania

37 Por. E. Carolan, The New Separation of Powers. A Theory for the Modrn State, New York
2009, s.128.
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prawiwolnosci cztowieka (ombudsmani), oraz wladzg realizowana w réznym
stopniu przez podmioty niepubliczne, dzialajace jako zorganizowane grupy
interesow itp.38. Dowodzi sie tez, nie bez racji, ze w architekturze ustrojowej
panstwa pojawilo sie w ostatnim czasie wiele réznych organéw regulacyj-
nych, czesto wyspecjalizowanych w waskich dziedzinach (ochrona danych
osobowych, rynek audiowizualny, ochrona zdrowia, konkurencja itp.). Zda-
niem niektérych réwniez te wszystkie organy regulacyjne tworza wzglednie
homogeniczna grupe organéw, ktérej nie nalezy ignorowaé w mysleniu na
temat nowych wariantéw doktryny podzialu, tym bardziej, ze wiekszo$é z nich
uszczuplita — wjakis stopniu - tradycyjne imperium egzekutywy3°. Pozostajac
w temacie tworzenia nowych organéw i nowych funkeji paristwowych, wska-
zuje sie tez niekiedy na gwaltowany rozwoéj sadownictwa konstytucyjnego,
ktore dokonato kilku istotnych korekt Monteskiuszowskiego tréjpodziatu. Po
pierwsze, ostabito pozycje legislatywy poprzez poddanie ustaw parlamentu
kontroli konstytucyjnosci. Po drugie, wzmocnito funkcje kontrolna, ktéra
jednak, cho¢ wykazuje pewne cechy kontroli sagdowej, nie jest sadzeniem we
wladciwym znaczeniu tego slowa. Po trzecie wreszcie, poglebito spoleczng
dystrybucje wladzy, gwarantujac w pierwszej kolejno$ci poszanowanie praw
i wolno$ci jednostki jako ratio legis dzialania sgdownictwa konstytucyjnego.
Z tego powodu sady konstytucyjne czesto stawiane sq poza typowym tréj-
podzialem, tworzac w istocie nowa wladze, tj. wladze gwarancji konstytu-
cyjnych.

Niezaleznie przy tym od niuanséw, od liczby wyodrebnianych wiadz, od
rodzaju tych wladz, wszystkie doktryny podzialu maja jeden punkt wspélny.
Jestnimuznanie, Ze organy paristwa odzwierciedlaja rézne funkcje pafistwa, ze
funkcje te powinny by¢ realizowane przez odrebne organy z wlasnym iperium
i ze miedzy organami nie moze by¢ klasycznej separacji, ale winien istnie¢
system kontroli i wzajemnego hamowania, po to, by przeciwdziala¢ kumula-
cji wladzy, ktéra zawsze jest niebezpieczna i zawsze prowadzi do monopolu.
Tymczasem sednem podzialu, obojetnie jak przeprowadzonego, jest przeciw-

dzialanie monopolowi wiadzy.

38 Szerzejnaten temat zob. R.M. Matajny, Europejska teoria podziatu wtadzy paristwowej w XX
stuleciu [w:] Doktryny polityczne i prawne u progu XXI wieku, red. M. Maciejewski, M. Mar-
szat, Wroctaw 2002, s. 327 in.

39 Por. D. Manka, Z problematyki statusu prawnego polskich organéw regulacyjnych: uwagi
doktrynalne i prawnoporéwnawcze, ,,Studia luridica” 2019, t. LXXVII, s. 68 i n.
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5. Podziat wtadz w polskich dyskusjach konstytucyjnych

Choé¢ na przestrzeni ostatnich 200 lat pojawily sie rozmaite wersje idei podziatu
wladz, regulacja podzialu zawarta w obowiazujacej Konstytucjijest przejawem
klasycznego podejscia do podzialu w wersji Monteskiusza. Jest tak, mimo
ze w Konstytucji mozna odnalez¢ ,szczeliny”, przez ktére, przy odpowied-
nim podejéciu, da sie wyciagnac nowe treéci, ktére akomodowalyby XVIII-
-wieczng koncepcje do wymogéw wspdlczesnosci. ,Szczeliny” te to jednak
mimo wszystko nie nowa koncepcja, a przynajmniej nie widoczna prima facie
rewizja utrwalonego standardu idei podzialu. Tym wigksza szkoda, ze w czasie
debaty konstytucyjnej prowadzonej przy okazji tworzenia obecnej Konstytucji
skoncentrowano sie gléwnie na recepcji wzorcéw obcych, juz wéwczas prze-
ciez podawanych w watpliwos¢, a nie siggnieto odwazniej np. do polskiego
dziedzictwa intelektualnego0. Szczegélnie w okresie miedzywojnia bylto ono
duzo bardziej kreatywne anizeli dzis, kiedy odgérnie ustalony poglad traktuje
sie w kategoriach bezdyskusyjnego dogmatu. To m.in. jeden z powodéw, dla
ktérych polska Konstytucje ocenia si¢ jako malo oryginalna, pozbawiona
nowatorskich, rodzimych pomystéw, gdyz w przewarzajacej mierze jest ona
zreczng kompilacja zachodniej mysli ustrojowej, ktéra po 1989 r. traktowano
jako jedynie stuszng#!. Inercja co do ewentualnej rewizji klasycznych uje¢
podziatu byla, przynajmniej wjakiej$ czeéci, skutkiem generalnego zalozenia,
ze tworzac ustrojowe zreby Polski po 1989 r., nie ma specjalnie sensu propo-
nowa¢ nowych rozwiazan, a wrecz przeciwnie, wskazane jest skrupulatne
recypowanie rozwigzan zachodnich, po to, by nadrobi¢ dystans miedzy nami
a tzw. Zachodem. Nie bez znaczenia byly tez mozliwie szybka reorientacja
ustrojowa i odciecie si¢ od konstytucjonalizmu socjalistycznego, a do tego
zachodnie pomysly nadawaly si¢ znakomicie (szczegélnie zasada podziatu

wladz, ktéra byla przeciwienstwem socjalistycznej zasady jednosci wladzy

40 Por. W. Sokolewicz, Korzystanie z obcych wzoréw przy projektowaniu nowej konstytucji:
konieczno$¢ czy mozliwosé? [w:] Zagadnienia wspdfczesnego prawa konstytucyjnego, red.
A. Putto, Gdarisk 1993,s.22in.

41 Co zresztg nie dotyczy jedynie Polski, ale generalnie catego regionu Europy Srodkowej,
ktéry po 1989 r. zaczgt tworzy¢ nowe konstytucje, nie tworzgc jednak przy tej okazji no-
wych idei, a jedynie recypujac wzorce zachodnie. Szerzej na ten temat zob. W. Sokole-
wicz, Nowa rola konstytucji w postsocjalistycznych paristwach Europy, ,,Pafistwo i Prawo”
2000, nr10,s.21in.
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panistwowej*2). Nie mozna tez ignorowac faktu, ze mozliwie wierna adaptacja
rozwiazan zachodnich miala, na swéj sposéb, legitymizowaé nowy porzadek
konstytucyjny*3. Dla tworcow Konstytucji wazniejsza wiec byla legitymizacja
ich pracy anizeli twércza kreacja, a co za tym idzie — wmysélanie nowych idei
ikoncepcji*4, albo przynajmniej odwotywanie sie do takich silnie zrewidowa-
nych wersji podziatu®s. Szkoda, ze tak sie stalo, tym bardziej, ze wla$nie w zakre-
sie idei podziatu wiadz polskie pomysly, stworzone na przestrzeni ostatnich
100 lat, byly oryginalne, a co wiecej — niektére z nich sa do dzi$ aktualne. I tak
np. dowodzono sprzeczno$ci zasady podziatu, zwlaszcza w wersji Monte-
skiusza, z zasada suwerenno$ci Narodu, upominajac si¢ tym samym o istotna
korekte podzialu w postaci wyodrebnienia wladzy rzadowej, samorzadowej
i kontrolnej, wskazujac, ze wlasnie wladza samorzadowa bytaby zrecznym
polaczniem podziatu ze zwierzchnictwem narodowym, a wiec dwéch zasad,
ktére dla wielu stanowity swoje przeciwieristwo?6. Co wiecej, trafnie wska-
zywano, ze zardwno parlament, jak i sadownictwo wspolczesnie, w czasach
generalnego wzmocnienia rzadu, powinny by¢ nastwione na jego skuteczna
kontrole (iw procesie stanowienia prawa, co gwarantowal parlament, i w pro-
cesie stosowania prawa, co gwarantowaly sady). Z tych tez powodéw dla wielu
autoréw Monteskiuszowski podzial wyodrebniajacy legislatywe i judykatywe
bylanachronizmem, gdyz rzeczywista wladza (funkcja paristwa) powinna by¢
wtadza kontrolna, sprawowana zaréwno w aspekcie politycznym (co gwaran-
towal parlament), jak i w sensie prawnym (co zapewnialy sady), ale tez w sensie
finansowym (co miala gwarantowa¢ Najwyzsza Izba Kontroli Paristwowej).

Upominano si¢ tez w polskiej doktrynie o réwnowage wladz, poniewaz — jak

42 Por. M. Kruk, Zagadnienia jednosci wtadzy i podziatu kompetencji, ,Studia Konstytucyjne”
1989,t.1l,s.31in.

43 Dlatego wtasnie wskazuje sig, ze w Europie postsocjalistycznej konstytucje odgrywaty
nowg role, gtéwnie uwiarygadniajac nowe porzadki prawne, a nie proponujac oryginalne,
nowe konstrukcje ustrojowe. Por. W. Sokolewicz, Nowa rola konstytucji..., s. 21 i n.

44 Prowadzito to oczywiscie bardzo czesto do powierzchownej adaptacji rozwigzan zachod-
nich, bez gtebszej refleksji nad nimi i nad ich przydatno$cig i adekwatno$cig do polskich
warunkéw ustrojowych. Niestety, w duzej mierze dotyczyto to tez zasady podziatu wtadz.
Por. A. Putto, Podziat wtadzy we wspdtczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce [w:] Zagadnie-
nia wspotczesnego prawa konstytucyjnego..., s. 3in.

45 Jest tak tym bardziej, ze paradoksalnie w zachodnim konstytucjonalizmie zasady podziatu
wtadz najcze$ciej nie wpisuje sie expressis verbis, lecz jest on raczej konsekwencjg catej
regulacji konstytucyjnej badz pozostaje na poziomie ogdlnej idei podziatu bez jej detalizacji
np. na tréjpodziat Monteskiuszowski, co w praktyce utatwia kreowanie nowych wtadz albo
co najmniej zapewnia gietko$¢ catej idei.

46 Por. W.L. Jaworski, Projekt konstytucji, Krakéw 1928, s. 22
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sadzono — to ona powinna by¢ celem przeprowadzonego podzialu, a nie sam
podzial, ktory jest tylko srodkiem osiagniecia réwnowagi gwarantujacej spokdj
ipokoj#’. Z tego tez powodu uwazano, ze klasyczna doktryna podzialu odwraca
kolejnos¢ rzeczy, gdyz koncentruje sie na podziale wladz, gdy tymczasem aten-
cje powinna przyklada¢ do réwnowagi, jako pozadanego stanu, ktéry wszystkie
rozwigzania konstytucyjne powinny skutecznie poreczac.

Potrzeba zagwarantowania rownowagi byla zreszta znacznie szerzej, a zara-
zem bardziej szczegdlowo dyskutowana w polskiej doktrynie. Zwracano uwage,
ze podzial wladz moze generowaé rozmaite konflikty, gdyz oczywiste ,jadro”
kazdej z wladz nie wyklucza przeciez sytuacji pogranicznych, a to one zazwy-
czaj prowadzg do ustrojowych perturbacji, ktére w sprzezeniu zwrotnym sa
odbierane jako dysfunkcjonalno$¢ samejidei podziatu. Dlatego wskazywano,
ze w podziale wladz kluczowe znaczenie maja mechanizmy kontrolne, gdyz to
one pozwalaja unikna¢ nachodzenia kompetencji z jednej strony oraz zapew-
niaja ratio legis kazdego podzialu wladz, jakim jest przeciwdzialanie supre-
macji jednej wladzy nad drugg?*s. Dowodzono wobec tego, ze sam podzial
wladz jest w sumie kwestia techniczno-organizacyjna, ale prawdziwa materia
ustrojowa, sednem konstytucjijest homeostaza ustrojowa i to onajest zasada,
ktéra konstytucjonalizm powinien zoptymalizowaé, odpowiednio adaptujac
ide podziatu i réwnowagi wladz.

Polemizujac szczegdlnie chetnie z koncepcja Monteskiusza*?, wskazywano
nie tylko na to, ze zbyt maly nacisk ktadzie ona na potrzebe réwnowagi wladz,
lecz takze na fakt, ze blednie identyfikuje poszczegélne wladze i zakresla ich
imperium. Z jednej bowiem strony uszczupla ona nadmiernie wladze wyko-

nawcza, z drugiej za$§ marginalizuje wladze sadownicza. Obydwie wladze,

47 Por. W.L. Jaworski, op. cit., s. 22.

48 Por. W. Makowski, Na drodze do reformy Konstytucji, Warszawa 1929, s. 68.

49 Jednym z najwiekszych antagonistéw koncepcji Monteskiusza byt Franciszek Kasperek.
Autor ten wskazywat, ze btedem jest nazywanie sgdéw osobng wtadzg, gdyz sadzenie jest
jedynie specyficznym, ale jednak rodzajem wykonywania prawa, a sgdy stanowig cze$é
szeroko rozumianej wtadzy wykonawczej. Poza tym dowodzit on, ze podziat sam w so-
bie nie gwarantuje stabilno$ci ustrojowej ani tez nie chroni przed recydywg autorytary-
zmu gdyz nadal mozliwe jest naduzywanie wtadzy, a w konsekwencji supremacja jednej
z nich, tym bardziej, ze sam Monteskiusz wprost opowiadat sie za silng, nieproporcjonal-
nie mocng pozycjg wtadzy ustawodawczej. Jednak zdaniem F. Kasperka najpowazniejszym
mankamentem doktryny Monteskiusza byto zatozenie samego podziatu, gdy tymczasem
paristwo i wtadza w paristwie zasadzajg sie na jednosci, a nie podziale. Por. F. Kasperek,
Prawo polityczne ogdlne z uwzglednieniem austriackiego razem ze wstepng naukg ogding
o paristwie, Krakéw 1881, t. Il,s. 612 in.
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zdaniem polskich krytykéw Monteskiusza, byly w istocie przez niego pomi-
niete, podczas gdy i wladza wykonawcza, i wladza sagdownicza w najwiekszym
stopniu zmieniajg obraz funkcjonowania wspélczesnego pafistwa i w dajacej sie
przewidziec perspektywie zmienig go jeszcze bardziejs°. Wskazywano ponadto,
ze Monteskiuszowski tréjpodzial nie przeciwdziatal mozliwej prepondernaciji
jednej wladzy nad druga, a nawet wiecej — ze sam Monteskiusz dopuszczal
taka preponderancje, wskazujac na wyjatkowy status wladzy ustawodawczejst.
Najbardziej zaciekli polemisci dowodzili w zwiazku z tym, ze podzial Monte-
skiusza nie tyle ktadzie tame przed absolutyzmenm, ile zmienia jego gramatyke,
dopuszczajac, ze zamiast jedynowladcy w postaci kréla bedzie mozliwa despo-
tia zgromadzenia®2. To dla wielu stanowilo podstawowy mankament koncep-
¢ji stynnego Francuza, ktéry nakazywat poszukiwanie nowego mechanizmu
podzialu, ktéry nalezycie zrealizowalby zalozenia, ktére fundowaly przeciez
caly teoretyczny dyskurs dotyczacy podziatu wladz, mianowicie immunizo-
wanie panistwa przed patologia, jaka jest supremacja jednej z wladz.
Polemizujac w zwiazku z tym z pogladami Monteskiusza, wskazywano,
ze podzial winien prowadzi¢ do réwnowagi, czyli — inaczej méwiac — inter-
weniowania w tych statuach, w ktérych réwnowagi brak, w ktérych ktoras
z wladz urasta ponad miare. Wychodzac z takiego zatozenia przyjmowano, ze
podzial nie oznacza absolutnej separacji, a co za tym idzie — pelnej niezalezno-
$ci, i ze wobec tego kwintesencja podziatu wtadz jest ,domniemanie kompe-
tencji” z jednej strony oraz pozostawienie kompetencji spornych czy dzielnych
z drugiejs3. Te pierwsze skladaly sie na ,istote” kazdej z wladz, podczas gdy
te drugie tworzyly obszar sporny, ktory delimitowany byl najcze$ciej casu ad
casumw praktyce dzialania poszczegélnych organéw panstwowych. Uznawano
przy tym, ze realizacja idei podzialu wtadz w praktyce musi oznaczaé sytuacje
,nachodzenia nasiebie r6znych wladz”. Nachodzenie to nie moze jednak prze-
kracza¢ pewnego Rubikonu, za ktérym nie majuz podziatu. Dlatego np. system

parlamentarny, w doktrynie nazywany tez miekkim podzialem, byt dla czeéci

50 Por. Z Cybichowski, Polskie prawo paristwowe. Na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie i po-
réwnawczego prawa paristwowego, Warszawa 1927, t. I, s. 74.

51 Por. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922, s. 220.

52 Ta mys$l byta bardzo zywa réwniez w debacie konstytucyjnej w USA i m.in. z tego powodu
amerykanska wersje podziatu uzupetniono mechanizmem hamulcéw, ktére bytyby stoso-
wane, gdyby jedna z wtadz urastata nadmiernie ponad miare.

53 Por. W. Maliniak, Zagadnienie podziatu wtadz w prawie pafistwowym nowoczesnym, Warsza-
wa 1936, passim.
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polskiej doktryny zaprzeczaniem podzialu i instalowaniem formy supremacji
wladzy ustawodawczejs4.

Przy okazji prac nad Konstytucja temperatura dyskusji o podziale wladz
znacznie spadla. Oczywiscie, pojawialy sie tematy sporne, niemniej jednak
nie podwazaly one przyjetego zalozenia generalnego, a tym bylo przeniesienie
na grunt polski rudymentéw tréjpodzialu Monteskiusza. Kwestie, ktére nie
zostaly ostatecznie przesadzone, dotyczyty takich zagadnieni jak: 1) ustrojowe
usytuowanie Prezydenta, ktérego bardziej postrzegano jako Constantowska
wladze arbitrazowg anizeli egzekutywe w §cistym tego stowa znaczeniu; 2) zali-
czenie trybunaléw, szczegélnie Trybunatu Konstytucyjnego, do pionu wladzy
sadowniczej, co oddawalo dualizm istniejacych wéwczas pogladéw, gdyzjedni
chcieli wiaczenia Trybunatu do wladzy sadowniczej, inni z kolei opowiadali
sie zajego pozostawieniem poza trzeciag wladza; 3) funkcjonowanie calej gamy
organdéw konstytucyjnych, ktérych nie da si¢ zamknga¢é w prostym tréjpodziale,
co zdaniem niektérych wymagalo stworzenia nowego rodzaju ,wladzy”, wkto-
rej mozna by bylo je wszystkie pomiesci¢; 3) konieczno$¢ dowarto$ciowania
samorzadu terytorialnego, jako pionowego aspektu podziatu wiladz, ktory
jest sposobem poglebienia demokracji; 4) idac tropem pionowego podzialu
wladz, niektorzy wskazywali ponadto potrzebe silnego zaznaczenia wertykal-
nego rozdzielnia wladz zmocnym podkresleniem wladzy Narodu, wyposazo-
nego w instrumenty demokracji bezposredniej, co pokazywaloby w sposéb
wyrazny ,wladze suwerena” i ;wladze organow pochodnych”, tworzacych
klasyczne wladze w wersji Monteskiusza czy Constanta; S) potrzebe realnego
zabezpieczania zasady rownowagi poza, w gruncie rzeczy ornamentacyjnym,
jej zaznaczeniem w treéci art. 10 ust. 1 Konstytucji. W debacie konstytucyj-
nej spierano si¢ réwniez o to, czy podzial w ogdle powinien uzyskaé posta¢
wyartykulowanego expressis verbis przepisu, czy tez nie powinien on przypad-

kiem wynika¢ z caloksztaltu postanowien Konstytucji®s. Idac tym tropem,

54 Por. A. Putto, Zasady ustroju politycznego paristwa. Zarys wyktadu, Gdansk 2014, s. 84 i 85.

55 Niemniej jednak w wiekszoéci konstytucji paristw Europy Srodkowej zdecydowanej zasa-
dzie podziatu wtadz nadano posta¢ wyraznego przepisu (por. np. art. 2 Konstytucji Repu-
bliki Czeskiej, ktéry stanowi: ,Lud jest zrédtem wszelkiej wtadzy paristwowej; wykonuje ja
za posrednictwem organéw wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej”. Art. 8
konstytucji Butgarii postanawia z kolei, ze ,wtadza paristwowa dzieli si¢ na ustawodawczg,
wykonawczg i sgdowniczg”. Art. 1 ust. 4 konstytucji Rumunii natomiast ustanawia zasade,
zgodnie z ktdrg ,pafistwo jest zorganizowane stosownie do zasady rozdziatu i réwnowagi
wtadzy — ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej — w ramach demokracji konstytucyj-
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niektorzy stusznie uznawali, ze wpisanie do Konstytucji zasady wyrazajacej
np. Monteskiuszowski tréjpodzial niepotrzebnie zamknie tekst ustawy zasad-
niczej, utrudniajac jego interpretacje, a co za tym idzie i akomodacje do zmie-
niajacych sie uwarunkowan. Przy tej okazji podkreélali, ze podzial nie jest
kwestia formalizmu prawniczego, lecz raczej praktyki konstytucyjnej, ktora
zawsze jest, a przynajmniej moze by¢, labilna, wobec czego Konstytucja sila
rzeczy nie moze by¢ zbyt sztywna. Ma ona wskazywac¢ co najwyzej kierunek,
ale nie jego wszystkie szczegélowe wytyczne normatywne (np. podzial i réw-
nowage wladz, jednakze bez kwalifikowania poszczegélnych wiadz). Spierano
sie wreszcie o kwestie szczegolowe czy wrecz techniczne, takie jak np. siatka
poje¢w proponowanym przepisie instalujacym podzial, zastanawiajac sie nad
tym, czy ma by¢ to ,,podzial”, czy moze ,rozdzial”, i czy ma on dotyczy¢ ,wladz”,
,wladzy” czy moze raczej ,organdéw paristwowych”6.

Debata o niuansach podziatu wladz szybko jednak ustapita innym kwestiom
uznanym za zdecydowanie wazniejsze. W pewnym momencie zgodzono sie,
ze podzial wladz nie budzi powazniejszych kontrowersji, ze jest zasada znang,
rozpoznana, zrozumialy i — co w tamtych warunkach bylo kluczowe — na
wskro§ demokratyczng®’. Aplikacja zasady podzialu miala wiec demokraty-
zowad, a przez to legitymizowaé nowy porzadek konstytucyjny, porzadek,
ktéry w warunkach podzialu nominalnie funkcjonal przeciez juz od 1992 r.
Warto jednak pamietaé, ze o ile rzeczywidcie podzial wladz wprowadzily
przepisy Malej Konstytucjiss, o tyle dopiero w Konstytucji z 1997 r. zasade
podziatu wladz uzupelniono zasada wspéldziatania oraz zasada réwnowaze-
nia, co summa summarum tworzylo zupetnie nowa jako$é normatywna, ktéra
nakazywata — mimo wszystko —inaczej spojrze¢ na sens konstytucyjnej zasady
podzialu. W efekcie dopiero z czasem doktryna zaczela coraz krytyczniej przy-
gladac¢ sie zasadzie podziatu, dowodzac, ze podzial de facto przystonil pozostale
elementy tkwiace w tej zasadzie (tj. wymoég wspéldziatania wladz oraz efekt

tego wspoldzialania w postaci osiagniecia réwnowagi instytucjonalnej) oraz

nej”). Niekiedy stanowisko takie spotykato sie zresztg z krytyka wskazujaca, ze autentycz-
ny podziat wtadz jest nie tyle kwestig prawa, ile praktyki.

56 Szerzej na ten temat zob. A. Putto, Zasada podziatu i réwnowazenia wtadzy (podstawowe
dylematy debaty konstytucyjnej), ,,Gdariskie Studia Prawnicze” 1998, t. lIl,s. 31in.

57 Por. H. Suchocka, Zasada podziatu i réwnowazenia wtadz [w:] Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 146.

58 Szerzej na ten temat zob. J. Ciemniewski, Podziat wtadz w ,matej konstytucji” [w:] ,,Mata kon-
stytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993, s.19 i n.
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ze by¢ moze sam schemat tréjpodziatu Monteskiusza jest juz passe. W konse-
kwencji po jakims czasie doktryna zaczeta znowu upominad si¢ o koniecznosé¢
nowego odczytania zasady podziatu, dowodzac — stusznie zreszta - ze patrzenie
przez pryzmat koncepcji Monteskiusza jest anachronizmem i ze prawdziwg
istota podzialu nie jest wcale wskazanie legislatywy, egzekutywyijudykatywy,
ale wskazanie réznych rodzajowo wtadz, ktére w procesie rzadzenia beda sie
wzajemnie uzupelnia¢, zabezpieczajac przed patologia wladzy. Dlatego nie
tylko odzyl pomyst wladzy kontrolnej, lecz takze pojawil sie pomyst wyod-
rebnienia ,wladzy rzadzacej” i ,wladzy opozycji”. Podzial ten pokazuje, ze
na konstytucyjna zasade podziatu nie mozna patrzeé przez czysty formalizm
konstytucyjny, ze jak zadna inna zasada konstytucyjna podzial wladz jest
zasada empiryczng i zarazem politycznas®. Wobec tego strukture organéw
panstwowych nalezy skoordynowacd z system politycznym i duopolem wladzy,
rozdzielonej mi¢dzy rzad a opozycje. Wladze rzadzacy sprawuja wobec tego
te organy, ktére dzialaja na zasadzie ,podzialutupéw” po wyborczym zwycie-
stwie, podczas gdy wladze opozycji sprawuja te organy, ktore tak sa zaprojekto-
wane, aby nie byty elementem , podziatutupéw”. Oczywiscie ,wtadza opozycji”
to tez wladza kontrolna, ktéra w demokracji musi by¢ zagwarantowana, aby sku-
tecznie ,patrze¢ wladzy narece”. Skonstruowanie takiego systemu dwuwladzy
wymaga, jak si¢ wskazuje, istnienia wladzy rozjemczej, wtadzy neutralnej, ktéra
bylaby nawiazaniem do starej propozycji Constanta, dowodzacej, ze potrzeba
w panstwie organu ,apolitycznego”, organu immunizowanego od biezacych
sporéw politycznych®0. Dlatego obok wladzy rzadzacej i wladzy opozycyjnej
postuluje sie takze postawiong niejako ,posrodku” wiadze neutralng, powie-
rzong wybieralnej glowie panistwa, ktéra bytaby czynnikiem réwnowazacym
polityczng rywalizacje, a zarazem silnie demokratycznie legitymowanym, co

w caloksztalcie gwarantowaloby instytucjonalng réwnowage®.

59 Na ten aspekt odczytywania zasady podziatu wtadz zwracat uwage juz Wtadystaw Mali-
niak.

60 Swojg drogg nalezy zauwazy¢, ze aktualno$¢ Constantowskiej wtadzy neutralnej ciggle jest
zachowana. Szerzej na ten temat zob. M. Bozek, Znaczenie koncepcji wtadzy neutralnej Benja-
mina Constanta we wspéfczesnym konstytucjonalizmie [w:] Konstytucjonalizm a doktryny poli-
tyczno-prawne. Najnowsze kierunki badari, red. R.M. Matajny, Katowice 2008, s. 167 i n.

61 Szerzej na ten temat zob. A. Sylwestrzak, Wtadza rzgdzqca, wtadza opozycji i wtadza neu-
tralna...,s. 320 i n.

35



36

Przeglad Legislacyjny 1/2023 Artykuty

6. Zakonczenie

Z pewnoscia zasada podzialu wladz stanowi element wspdlczesnego acquis
constitutionnel®2, ktérego nie sposob ignorowaé, tworzac Konstytucje, chociaz
sama ta zasada — o czym sig¢ czesto zapomina — moze by¢ w Konstytucji pomi-
nieta, przynajmniej jesli idzie o jej wyslowienie explicites3. Z drugiej strony
musi by¢ ona respektowana w praktyce, gdyz o jej donioslosci i sensownosci
rozstrzyga dopiero jej praktyczna aplikacja. Ta ostatnia musi uwzglednia¢
okoliczno$¢, ze zasada podziatu nie jest celem samym w sobie. Jest ona zasada
positkowa, ktérej zalozeniem jest zagwarantowanie racjonalnosci dziatania
panstwa i poszanowania praw jednostki jako celéw najwazniejszych®é4. To
wlaénie funkcje teleologiczne zasady podzialu spowodowaly, ze dzisiaj poj-
muje si¢ ja jako zbiorcze wyrazenie wielu pomniejszych zasad i regul, takich
jak: wspoldziatanie, hamowanie czy réwnowazenie wladz, co zdezaktualizo-
walo dawne spory doktrynalne dotyczace ,czystosci” podziatu wiadz i jego
odrebnosci od wszystkich innych koncepcji, ktére w punkcie wyjscia kladty
fundamenty pod zupelnie inne koncepcje ustrojowe (vide ustréj mieszany czy
ustréj réwnowagi). Uwzgledniajac te okoliczno$¢, nalezy uzna¢, ze sensem
podzialu nie jest bynajmniej opowiedzenie si¢ za jego konkretna wersja czy
postacia, np. klasycznym, Monteskiuszowskim tréjpodzialem. Ten ostatni, jesli
jestjuz zamieszczony w Konstytucji, stanowi niezbedne minimum, co jednak
nie przeszkadza w tym, aby w miare rozrostu funkeji pafistwa wyodrebnic inne,
nowe wladze. Zasada podziatu nie oznacza wigec — wbrew pozorom - zawsze
i wylacznie tréjpodziatu, ale raczej rozproszenie wladz po to, by zrealizowaé
pierwszorzedny cel tej zasady, jakim jest ograniczenie wladzy®®. Tej oczywistej
prawdy nie wzial — niestety — pod uwage ustrojodawca tworzacy Konstytucje
w 1997 r. Ustanowit on w konsekwencji podzial w wersji najbardziej orto-

doksyjnej, tj. tréjpodziatu Monteskiusza, co wielokrotnie juz powodowato

62 Por. A. Dana, Istota podziatu i rownowagi wtadz w polskim konstytucjonalizmie, ,,Doctrina.
Studia Spoteczno-Polityczne” 2009, nr 6, s. 59.

63 W takim przypadku zasade podziatu wtadz wyprowadza sie z systematyki tekstu konsty-
tucji badz z catoksztattu jej przepiséw.

64 Por. B. Szmulik, J. Szymanek, Podziat wtadzy jako zasada prawa konstytucyjnego [w:] Inter-
pretacje i reinterpretacje..., s. 65in.

65 Por. ). Szymanek, Dyspersja wtadzy: miedzy jednosciq a podziatem wtadzy [w:] Interpretacje
i reinterpretacje..., s, 213 in.
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trudnosci w praktyce funkcjonowania panistwa, ktérego instrukcja obstugi
jest kazda ustawa zasadnicza.

Niemniejjednak nalezy zauwazy¢, ze nawet w tej klasycznej, wrecz sztampo-
wej wersji podziatu wladz istnieja pewne ,szczeliny”, ktore przy odpowiedniej
interpretacji oraz praktyce stosowania prawa, moga zaproponowa¢ zmoder-
nizowang wersje aplikacyjna doktryny podzialu®®. Takimi ,szczelinami” sa
np. wpisana expressis verbis w treéci art. 10 ust. 1 Konstytucji zasada réwno-
wagi czy zawarta w preambule zasada wspoéldziatania wladz, ktéra w polskich
warunkach ustrojowych stanowi istotne novum. Taka ,szczeling” jest tez, do
pewnego stopnia, systematyka konstytucji, ktéra przy dobrej woli egzegety
pozwala wydoby¢ z jej treci nowe organy czy nowe wladze, jak np. samorzad
terytorialny (uregulowany w przepisach rozdziatu VII) czy organy kontroli,
razem wzigte skladajace si¢ na tzw. wladze kontrolng czy kontrolujaca (roz-
dzial1X)®7. ,Szczeling” dla modyfikacji ujecia Monteskiusza jest tez niewatpli-
wie stanowisko Prezydenta, ktérego przeciez tylko konwencjonalnie zaliczamy
do wladzy wykonawczej, przy skaposci stricte wykonawczych kompetencii.
Dlatego raczej wyprowadza sie go z egzekutywy i nadaje cechy wladzy neu-
tralnej czy arbitrazowej®8. Owe nowe interpretacje nie moga jednak naruszac¢
kanonu tréjpodziatlu Monteskiusza nie dlatego, ze jest on dzi$ passe, ale dlatego,
ze jest on norma konstytucyjna. Klasyczny podzial na wladze ustawodawcza,
wykonawczg i sadownicza musi by¢ wiec punktem wyjscia, ale nie musi by¢
wcale zamkniety na pojawianie si¢ ,nowych wladz”, ktére albo beda dodawane
do tradycyjnych, albo bede wyprowadzane z tradycyjnych poprzezich uszcze-
gblowienie i — w konsekwencji — parcelacje.

Niewatpliwie w my$leniu o podziale wladz nalezy tez coraz czeéciej braé
pod uwage struktury ponadpaistwowe, czemu sprzyjaja wzmozone procesy

integracji, europeizacjiiglobalizacji, a co na my$l przywodzi nieco zapomniany

66 Zob. G. Kuca, Zasada podziatu i réwnowagi wtadzy a inne organy paristwa [w:] Ustroje, dok-
tryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa prof. Marina Grzybowskiego, red. J. Czajow-
ski, Krakéw 2007, s. 169 i n.; P. Sarnecki, Podziat wtadzy w praktyce [w:] Konstytucja RP
w praktyce. Konferencja naukowa, Warszawa 1999, s. 150 i n.

67 Tym bardziej, ze przedstawiciele polskiej doktryny prawa konstytucyjnego od kilkudziesie-
ciu juz lat upominajg sie o tzw. wtadze kontrolng jako istotny element uzupetniajacy typo-
wy trdjpodziat. Szerzej na ten temat zob. A. Sylwestrzak, Wtadza czwarta — kontrolujgca,
,Panstwo i Prawo” 1992, nr 7, s. 87.

68 Por. A. Sylwestrzak, Nowa interpretacja podziatu wtadz w Konstytucji RP z 1997 r. [w:] Sze$¢
lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt,
Warszawa 2003, s. 285in.
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podzial w wersji Locke’a z jego wladza federacyjna, ktéra zyskuje na coraz
wiekszg aktualno$¢. Warto nadmieni¢, ze dla tego rodzaju podejécia odnaj-
dziemy konstytucyjna ,szczeling” w postaci generalnej zasady przychylnosci
wobec prawa migdzynarodowego (art. 9 Konstytucji) oraz szczegélowa zasade
przekazywania kompetencji, z tzw. klauzuli integracyjnej (art. 90 Konstytucji).
Struktury ponadnarodowe, bedace czym$ wiecej niz tylko zacie$niajaca sie
wspotpracg miedzynarodows, wprowadzaja do doktryny podziatu zupelnie
nowe watki w postaci korporacji i organizacji miedzynarodowych, wielopo-
ziomowego zarzadzania oraz mieszania kompetencji klasycznych wtadz pan-
stwowych i podmiotéw supranacjonalnych z jednej strony oraz regionalnych
z drugiej. Jest tak tym bardziej, je$li uzupelnione zostana one o popularne
w ostatnim czasie koncepcje tzw. decydowania poza patistwem (state bypas-
sing)®9, ktére radykalnie przeciez zmieniaja funkcje panistwa, a co za tym idzie -
podzial wladz w jego obrebie. Niewatpliwie argumentem za uznaniem takiej
wladzy federacyjnej, badZ inaczej nazwanej wladzy oznaczajacej coraz scislejsza
wspolprace miedzynarodowsa i ponadnarodowa, jest generalnie otwarcie tekstu
Konstytucjina problematyke prawa miedzynarodowego, co jest znakiem czasu
dla wiekszosci nowo powstatych konsytuacji, ktore w poréwnaniu do aktéw
ustanawianych dawniej w coraz wigkszym stopniu reguluja problematyka
miedzynarodowa®.

Wszystko to powoduje, ze konstytucjonlizacja podziatu wladz jest skazana
na otwartos¢, na ciagly proces jego akomodacji do zmieniajacych si¢ warunkéw
otoczenia prawnego oraz politycznego. Ta cecha podzialu wladz zapewnia jego
trwalos¢, ktéra powoduje, ze pozostaje on jednym ze stabilniejszych aksjoma-
tow zorganizowania panstwa, cho¢jednocze$nie nie narzuca a proprijednego,

konkretnego rozwigzania.

Jarostaw Szymanek

69 Por. M. Keating, L. Hooghe, M. Tatham, Bypassing the nation-state? Regions and the EU po-
licy process [w:] European Union. Power and Policy-Making, red. ]. Richardson, S. Mazey,
London 2015, s. 445in.

70 Oczywiscie ze zrozumiatych wzgledéw zjawisko to w najwiekszym stopniu obejmuje kon-
stytucje panistw cztonkowskich Unii Europejskiej, gdzie szczegdlnie mechanizmy zacies$nia-
jacej sie integracji sg z coraz wiekszg szczegbétowoscig ujmowane w konstytucjach. Sze-
rzej na ten temat zob. A. Kustra, Przepisy i normy integracyjne w konstytucjach wybranych
paristw czfonkowskich UE, Torun 2009, passim.
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SUMMARY

Separation of powers: idea and its constitutionalism

The article analyzes the idea of the separation of powers as one of the basic systemic
solutions adopted in modern constitutionalism. The starting point is the analysis of the
ideas and earlier concepts on which the separation of powers was formed over time.
Such concepts should be recognized, inter alia, as mixed government idea or the idea
of balanced government and - contained in it — the idea of controlling one power over
another. The separation of powers was developed as a function of various political and
constitutional ideas. Hence, among others one should talk about the emergence or cre-
ation of the separation of powers rather than the discovery or spontaneous emergen-
ce of this idea, and then translating it into the text of the constitution as a rule of law.
The separation of powers is therefore the result of historical experience, a compilation
of many other, minor ideas and projects for the proper organization of the state. The
division of powers does not have a unified form. Therefore, we can talk about various
versions of the division, oscillating between the division in the hard version and the di-
vision in the soft or unfinished version, with most of the practically implemented ideas
being somewhere in the middle of the extreme versions. In this version, the separation
of powers is adapted by the Constitution of the Republic of Poland of April 2, 1997. It
adopts the classic version of the division in the variant of the so-called Montesquieu’s
tripartite (legislative power, executive power, judiciary power). Nevertheless, it should
be taken into account that the Constitution of the Republic of Poland itself contains
»gaps” through which new elements and new approaches to the separation of powers are
introduced into the binding constitution. This is evident, for example, by the principle of
balancing and cooperation of authorities, and the systematics of the Constitution, from
which the so-called new authorities, for example a local government authority (Chapter
VII of the Constitution) or a control authority (Chapter IX of the Constitution) can be
emerged. It should also be remembered that in political thought, as well as in the doc-
trine of constitutional law, new and various ideas for organizing the separation of po-
wers are systematically appearing. They all assume that the separation of powers cannot
be treated orthodox, and that it undergoes significant transformations along with the

development of the state and its functions.
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1. Wstep

Celem opracowania jest wykazanie, ze poszczegdlne warto$ci wyrazone przez
ustawodawce zaréwno w celach nadzoru bankowego, jak i w calym prawie
bankowym nie s3 od siebie odizolowane, oderwane, wzajemnie sie przenikaja
inasiebie oddziatujg. Co interesujace, mozna zauwazy¢ mozliwo$¢ wystapienia
konfliktu pomiedzy warto$ciami chronionymi przez nadzér bankowy, co jest
w zasadzie nieuniknione.

W artykule postawiono nastepujaca hipoteze: polskie prawo bankowe
opiera sie na podstawach aksjologicznych, ktére wyrazaja sie w wartosciach
funkcjonujacych w ramach systemu bankowego, w tym w przepisach okresla-
jacych cele nadzoru bankowego.

Metoda badawczg wykorzystana w niniejszej pracy jest metoda formalno-
-dogmatyczna (dogmatyczno-prawna). Polega ona na analizie obowiazujacych
przepiséw prawa, pogladéw doktryny i orzecznictwa. W szczegoélnosci zostang
poddane analizie stosowne przepisy ustawy o nadzorze nad rynkiem finanso-
wym! oraz ustawy — Prawo bankowe?. Literatura przedmiotu wykorzystana
w ramach niniejszego opracowania moze zosta¢ podzielona - z przedmio-
towego punktu widzenia — na dwie grupy. Pierwsza to opracowania natury
ogodlnej, dotyczace problematyki wartosci w prawie, w tym w polskim prawie
bankowym, natomiast do drugiej zaliczaja si¢ publikacje dotyczace okreélenia

przez ustawodawce celow polskiego nadzoru bankowego.

1 Ustawazdnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (t.j. Dz. U. 22022 r. poz.
660 z pézn. zm.); dalej: u.n.r.f.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (t.j. Dz. U.z 2022 r. poz. 2324 z pdzn.
zm.).
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Materia objeta niniejszym artykulem zdeterminowala wyodrebnienie czte-
rech czesci. Pierwsza czeéé dotyczy istoty problematyki warto$ci w polskim
prawie bankowym, druga odnosi sie do okreslenia przez ustawodawce celow
nadzoru bankowego, trzecia to préba ukazania relacji miedzy warto$ciami
wyrazonymi przez ustawodawce w celach nadzoru bankowego i w prawie ban-
kowym, natomiast czwarta — ostatnia — czes$¢ to wnioski dotyczace weryfikacji

postawionej w wstepie hipotezy.

2. Wartosci fundamentalne w polskim prawie bankowym

Termin ,warto$¢” pochodzi od okreslenia ,by¢ warto§ciowym”, ,mie¢ znacze-
nie” (valor od valere). Na poczatku termin ten byt uzywany wylacznie wjezyku
potocznym i oznaczalsile, zdrowie fizyczne, jak réwniez odwage, mestwo imoc
charakteru. Pézniej rozpoczeto dyskusje na temat warto$ci w ramach nauk
szczegdltowych3. Problematyka wartoséci jest bez watpienia trudna, zfozona,
wieloaspektowa. Sluszna jest uwaga, ze zdefiniowanie warto$ci nie jest proste,
a czasami uwaza sig, ze wrecz niemozliwe, co w naukach spotecznych nie jest
nadzwyczajne — wiaze si¢ bowiem z réznymi celami badawczymi, odmienna
perspektywa teoretyczna, w ramach ktorej kategoria wartoéci jest uzywana
i rozpatrywana#. ;Wielokierunkowe lokowanie wartosci powoduje, ze kazda
znauk spotecznych, ktérej przedmiotem rozwazan i analiz jest pojecie warto$ci,
ujmuje je w nieco inny i wladciwy dla siebie sposob™s.

Kulturowe i humanistyczne uwarunkowanie prawa powoduje, iz jego odbi-
ciem jest normatywizacja warto$ci. Jednocze$nie zauwaza sig, ze warto$¢ jest
paradygmatem prawa. Pojecie wartosci, w sensie formalnym, wywodzi sie
zrozumienia etyki. Mozna przy tym dostrzec funkcjonowanie etyki w prawie

iwobec prawa. ,Warto$¢, jako pojecie, trzeba [...] uznaé za zjawisko naturalne

3 Zob. A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 106.

Tak A. Zurawik, Interes publiczny..., s. 106, powotujac sie na E. Wnuk-Lipiriski, Socjologia
zycia publicznego, Warszawa 2008, s. 180.

5 K. Michatowska, Niemajgtkowe wartosci zycia rodzinnego w polskim prawie cywilnym, War-
szawa 2017, Legalis/el. (dostep: 17 grudnia 2022 r.). Zob. takze T. Barankiewicz, Aksjologiczna
problematyka prawa, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2004, t. X1V, z. 1, s. 46 i n. oraz A. Powa-
towski, Wprowadzenie do aksjologii prawa gospodarczego publicznego, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Prawo” 2019, t. CCCXXIX, nr 3977, s. 221-231.
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wpisane w istote rzeczy. Warto$¢ ta jednak instrumentalnie relatywizuje sie
do okreslonej postaci, formy, rozstrzygniecia zagadnienia w kontekscie tego,
co jest bardziej etyczne lub zgodne z wartosciami normatywizacji. Trzeba
tutaj oddzieli¢ warto$¢ etyczna ijej «norme» od normy prawnej i jej wartosci
[...]. Wydaje sig, ze prawo bez warto$ci, ksztaltujacych sie nawet indywidual-
nie w pewien system, trwaé nie moze”8. Pojmowany w sposob kompleksowy
system prawa jako calo§¢ ma swoj wlasny, oryginalny wymiar aksjologiczny.
Ponadto jego fragmenty (poszczegélne galezie prawa, dyscypliny prawa i ich
podsystemy) posiadaja swoja aksjologie. Samo pojecie wartosci odznacza sie
niejednoznaczng trescia definicyjng oraz zréznicowanym znaczeniem?’.

Aksjologia we wspodlczesnym znaczeniu, jako odrebna dyscyplina filozo-
ficzna, pojawila sie pod koniec XIX w., czyniac wartoéci przedmiotem swych
badan ianaliz. Réwniez pod koniec XIX w. mozna bylo dostrzec wliteraturze
réznorodno$é znaczen pojecia wartosci, co nadal czynilo ten termin nieostrym
iwieloznacznym. W niemieckiej literaturze socjologicznej mozna spotkac 188
réznych definicji wartosci®. Podkre$lenia wymaga ponownie, ze ,,pojecie warto-
$cinie posiada ustalonego znaczenia w naukach spotecznych. Sam Wtadystaw
Tatarkiewicz twierdzil, Ze zdefiniowanie wartosci jest trudne, jesli w ogdle
mozliwe. Bywa wigc definiowane w bardzo rézny sposéb, jak tez nie bywa
definiowane wcale, bedac uznanym za pojecie pierwotne. Najbardziej ogolnymi
znaczeniami, przypisywanymi pojeciu wartosci, s3: « 1) to, co cenne; 2) to, co
zgodne z natura tego, kto wartoéciuje; 3) to, czego chcemy, a wiec przedmiot
naszego dazenia, pozadania, cel; 4) to, czego pozadamy pozada¢; S) to, co
zaspokaja jakies potrzeby, zainteresowania; 6) to, co dostarcza zadowolenia,
przyjemnosci; 7) to, co powinno by¢; 8) to, co lepiej, zeby bylo niz nie bylo;
9) to, co domaga sie realizacji»".

Mariusz Oles zauwaza, ze gdy méwi si¢ o wartosciach w nauce prawa,
w szczegolnosci w obrebie poszczegdlnych galezi prawa, czesto pojmuje sig
je intuicyjnie, bez przeprowadzania blizszej analizy tej kategorii pojeciowej

w sensie ontologicznym, co wydaje si¢ zasadniczo stuszne. Znaczenie wartosci

6 J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym [w:] Wartosci
w prawie administracyjnym, red. ). Zimmermann, Warszawa 2015, s. 19, 20.

7  Zob. P. Dobosz, Imponderabilia publiczne w obrebie wartosci prawa administracyjnego [w:]
Wartosci w prawie..., s. 51. Por. K. Patecki, Aksjologia prawa [w:] Leksykon socjologii prawa,
red. A. Kociotek-Peksa, M. Stepieri, Warszawa 2013, s. 3-7.

8 Zob. A. Kociotek-Peksa Prawo a wartosci [w:] Leksykon..., s. 277.

9 |bidem, s. 277.
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w nauce prawa jest nie do przecenienia, aczkolwiek jako kategoria pojeciowa
maja one instrumentalne znaczeniel?. Konstatujac — warto$ci maja w sobie
jaka$ materialna tre$¢, wartosci istnieja (badz w sensie absolutnym, badz
w postaci uogélnionych czy jednostkowych przekonan lub ludzkich przezy¢),
wyrazaja to, co dobre, i maja stuzy¢ realizowaniu dobra, stanowia pewne idee,
tj. uogolnione konstrukcje myslowe, ktore s postrzegane przez ludzi we
wzglednie zobiektywizowany sposéb, przez pryzmat korzysci. M. Ole$ zazna-
cza przy tym, ze nie s3 one normami prawnymi: ,Nie sposéb méwi¢ o obo-
wigzywaniu wartosci, a jesli nawet dopuszcza si¢ takq formule, to z pewnoscia
«obowiazywanie> to jest calkowicie odmienne niz obowigzywanie norm
prawnych. Wartoéci, w przeciwieristwie do norm prawnych, same w sobie nie
wyrazaja obowigzkéw dziatania lub zaniechania, a tym bardziej nie stanowia
one wzorcow dokonywania czynnosci konwencjonalnych doniostych prawnie.
Wryrazaja i stanowig idee, a przez to stuzg jako kryteria oceny™1.

Jan Bo¢ i Piotr Lisowski trafnie zauwazajg, Zze wartosci sa jednoczesénie
punktem odniesienia dla porzadku prawnego ijego elementami. Wyznaczaja
réwniez jego przeznaczenie, uzasadniajac (usprawiedliwiajac) przyjmowane
w prawie rozwigzania. ,W konsekwencji, determinuja,c stanowienie, stosowanie
i przestrzeganie prawa, znajduja zastosowanie w kazdej z faz funkcjonowania
porzadku prawnego. Trudno wrecz przecenic¢ich znaczenie — ich range mozna
prébowa¢é podsumowaé stwierdzeniem wskazujacym na to, ze wartosci sta-
nowia mierniki czy wyznaczniki pierwotnego i docelowego zastosowania,
wyznaczajace (wskazujace, wytyczajace) najwazniejsze/nadrzedne uzasadnie-
nie dla obowiazujacego prawa”2. Ten punkt widzenia jest przyjety w ramach
niniejszego opracowania, przy zalozeniu, ze warto$ciami sa pewne pozadane
stany rzeczy, idee i zarazem dobra, ktére powinny podlega¢ szczegdlnej ochro-

nie. Krzysztof Paleckizauwaza przy tym, ze wartosci stanowia pewne idealne,

10 Zob. M. Oles, Dziatanie organu administracji publicznej jako ztozony rezultat realizowania
wartosci [w:] Wartosci w prawie..., s. 70. Autor ten dokonuje analizy pojecia wartosci, po-
czynajac od jego znaczenia stownikowego, potocznego, poprzez wskazanie na poglady
Jerzego Wréblewskiego, ks. Franciszka Longchampsa de Bérier, Wojciecha Jakimowicza,
Jana Zimmermanna — zob. M. Ole$, Dziatanie organu administracji publicznej jako ztozony
rezultat realizowania wartos$ci [w:] Wartos$ci w prawie..., s. 71-72.

11 M. Oles, op. cit., s. 72-73. Przeglad podej$¢ do pojecia wartosci w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego, powotujgc sie w tym zakresie na poglady Zofii Duniewskiej, Jana Zimmer-
manna, Zbigniewa Cieslaka, Stawomira Fundowicza, przedstawia tez Piotr Dobosz —
zob. idem, op. cit., s. 51-54.

12 ). Boé, P. Lisowski, op. cit., s. 23-24.
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pozadane stany rzeczy, ktore staja sie warto$ciami tylko i wylacznie wtedy, gdy
okresleniludzie chcg, aby byly one urzeczywistnianel3.

Wartoéci fundamentalne w polskim prawie bankowym sg réznie ujmo-
wane czy klasyfikowane przez poszczegdlnych przedstawicieli doktryny prawa.
Przykladowo, Jolanta Gliniecka za warto$ci nadrzedne prawa bankowego,
stanowiace jego podstawy aksjologiczne, w ktoérych wyraza sie — zdaniem
autorki -, filozofia” prawa bankowego, uznaje: koniecznos$¢ wiekszej dbatosci
bankdéw o majatek ich klientéw niz o wlasny majatek; koniecznos¢ stosowania
$rodkéw, ktore beda chronily zaréwno interesy bankoéw, jak i ich klientow,
wskutek wystepowania niebezpieczenstw zwiazanych ze §wiadczeniem ustug
bankowych; obowiazek zainteresowania paristwa sferg funkcjonowania sys-
temu bankowego oraz konieczno$¢ harmonizacji polskiego prawa z prawem
Unii Europejskiej. Podkresla przy tym, ze ,warto$ciami nadrzednymi prawa
bankowego sa bezpieczenstwo i potrzeba wywazenia intereséw stron stosun-
kéw prawnych zachodzacych miedzy bankiem a jego klientami™4. Z kolei Paul
H.Dembinskiuwaza, ze w dzialalno$ci bankowej mozna wyrézni¢ cztery grupy
warto$ci, tj.: parametry ekonomiczne (jak rentowno$¢ podejmowanych dzia-
lan), regulacje prawne (ktére wyznaczaja granice dopuszczalnego dzialania),
jakos¢ produktu (ustugi) oraz oddziatywanie na osoby trzecie?s.

Biorac pod uwage przepisy obowiazujacego prawa bankowego, zasadne jest,
by za warto$ci fundamentalne polskiego prawa bankowego uznaé bezpieczen-
stwo, stabilno$¢ i zaufanie do systemu bankowego oraz bankéw dziatajacych
wramach tego systemu?6. Jednakze ,klamrg spinajacq” te wartoécijest interes
publiczny w przestrzeni systemu bankowego, poniewaz zawierajg si¢ one w tym

interesie.

13 Zob. A. Kociotek-Peksa, op. cit., s. 285.

14 ). Gliniecka, Podstawowe zatozenia prawa bankowego chronigce interesy bankow i ich klien-
téw, ,Gdariskie Studia Prawnicze”, 2017, t. XXXVII, s. 259.

15 Podaje za: ). Rawicz, Etyka na rynku finansowym jest pochodng swiadomosci i odpowiedzial-
nosci, ,Bank” 2018, nr 3 (297), s. 125 (wystgpienie P.H. Dembinskiego w warszawskiej sie-
dzibie Business Center Club podczas spotkania autorskiego na zaproszenie Lozy Warszaw-
skiej Business Center Club i wydawnictwa Studio EMKA, ktére przerodzito sie¢ w debate na
temat podziatu odpowiedzialno$ci pomiedzy interesariuszy rynku finansowego, wyzwarn
moralnych zwigzanych z wykonywaniem funkcji powierniczej przez banki i ztozonych relacji
pomiedzy obszarem etyki bankowej, prawa stanowionego i wewnetrznych regulacji sekto-
rowych).

16 Zob. E. Komierzyriska-Orlinska, Values in Polish Bankig Law — Basic Problems [w:] Pravni Stat
Ve Svetle Evropskych Hodnot A Ustavnich Garanci Demokracie V Mezinarodni Perspektive,
Monika Forejtova A Kol., Plzen 2018, s. 241-242.
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Ochrona bezpieczeristwa to jedna z podstawowych funkcji panistwal.

Pojecie bezpieczenstwa, zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego, oznacza
»stan, w ktérym nie istnieje zadne zagrozenie™8. Pojecie to jest obecnie poje-
ciem konstytucyjnym!?9; pojawia sie réwniez w przepisach aktéw podkonstytu-
cyjnych, wtym w ustawach zwyktych?0. Jak zauwaza Eukasz Kaminski, rzadko
wystepuja definicje legalne pojecia bezpieczenstwa, zawsze majac charakter
czastkowy, np. ustawodawca zdefiniowat pojecie bezpieczenstwa jadrowego?.,
pojecie bezpieczenstwa energetycznego?? czy pojecie bezpieczenstwa zyw-
noéci?3. Zauwaza sie¢ przy tym trudnosci, ktére moga powstaé przy podjeciu
proby sformulowania ogélnej i zarazem $cistej definicji bezpieczenistwa ,bez-
przymiotnikowego” na potrzeby wykladni przepiséw prawa. Ustawodawca nie
zdecydowat sie tego uczyni¢ do tej pory. Nie zawsze zreszta pojecie to uzyte
w przepisach aktu prawnego wymaga ustalenia jego znaczenia?4. Réwniez
doktryna prawa podjeta proby zdefiniowania pojecia bezpieczeristwa, w roz-
nych jego ,odmianach”, w tym réwniez w jego wersji ,bezprzymiotnikowej”.
Pojecie ,bezpieczenstwo” mozna probowac zdefiniowaé pozytywnie i nega-
tywnie — badz jako stan spokoju, badz jako stan niezagrozenia?s. ,Najogélniej
mozna [...] ujaé bezpieczenstwo jako stan braku zagrozenia dla okreslonego
dobrabadz okre$lonych débr. Postuzenie sie przez prawodawce tym pojeciem

implikuje istnienie pewnego pozadanego stanu rzeczy, pewnej wartosci, uznang

17 Zob. t. Kamiriski, Pojecie bezpieczeristwa w prawie administracyjnym, ,Pafistwo i Prawo”
2013, z.10, s. 49.

18 Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. M. Bariko, Warszawa 2007, s. 106.

19 Zob. w szczegdlnosci: art. 5, art. 26 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 2, art. 53 ust. 5, art. 61
ust. 3, art. 74 ust. 1, art. 76, art. 126 ust. 2, art. 135, art. 146 ust. ust. 4 pkt 7 8, art. art.
230 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.

20 Zob.np.: ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. 0 ogdInym bezpieczeristwie produktdw (t.j. Dz. U.
22021 r. poz. 222); ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (t.j. Dz. U.
22022 r. poz. 2057); ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeristwie imprez masowych
(t.j. Dz. U.z 2022 r. poz. 1466 z pdzn. zm.); ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczy-
zny (t.j. Dz. U. poz. 2305 z p6Zn. zm.) i inne.

21 Zob. art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (t.j. Dz. U.z 2021 r.
poz. 1941z pézn. zm.).

22 Zob. art. 3 pkt 16 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz. U.
22022 r. poz. 1385z pdzn. zm.).

23 Zob. art. 3 ust. 3 pkt 5 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zy-
wienia (t.j. Dz. U. 22022 r. poz. 2132).

24 Tak t. Kaminski, op. cit., s. 51.

25 Zob. ibidem, s. 53.
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przezeri za cenna izastugujaca na ochrone. Bezpieczenstwo to takistanrzeczy,
gdy realizacji tej warto$ci nie grozi uszczerbek ”26.

Pojecie bezpieczenstwa, bez podania jego definicjilegalnej, wystepuje row-
niez w prawie bankowym. Pojecie to pojawia si¢ tutaj — rzecz jasna — w szcze-
golnosci w kontekscie bezpieczenstwa srodkéw pienieznych gromadzonych na
rachunkach bankowych?7, ale nie tylko. Bezpieczenstwo powinno by¢ gléwna
wskazowky interpretacyjna funkcjonowania bankéw. Ustawodawca wielo-
krotnie podkresla jego znaczenie w przepisach prawa bankowego (tytulem
przykladu, oprécz art. 133 ust. 1 pkt 1 prawa bankowego, w ktérym mowa jest
wlasnie o bezpieczenstwie srodkéw pienigznych gromadzonych na rachunkach
bankowych, mozna wskaza¢: art. 6e, w ktérym ustawodawca odwotuje sie do
bezpieczenstwa rynku bankowego; art. 7, zawierajacy odniesienie do bezpie-
czenistwa obrotu; art. 9f ust. 2, gdzie zwraca sie uwage na potrzebe zapewnie-
nia bezpieczenstwa banku w dtugim okresie; art. 2Sh ust. 2 pkt 1, w ktérym
ustawodawca odnosi sie do bezpieczenstwa srodkéw gromadzonych w banku
krajowym; art. 37 ust. 1, gdzie ponownie zwraca si¢ uwage na bezpieczeristwo
gromadzonych w banku §rodkéw, czy art. S0 ust. 2, zgodnie z ktérym bank
ma obowiazek dokladania szczegdlnej staranno$ci w zakresie zapewnienia
bezpieczenistwa przechowywanych srodkéw pienieznych i wiele innych).

Wiréd instrumentéw mogacych zapewni¢ bezpieczenstwo systemu ban-
kowego (i stabilno$¢ finansowg) wskazuje si¢ w szczegélnosci na regulowa-
nie dzialalnosci bankowej oraz wykonywanie nadzoru panstwowego. Celem
regulacji (regulowania dzialalnosci bankowej) ,jest utrzymanie stabilno$ci
systemu finansowego, bezpieczenistwa instytucji finansowych oraz ochrona
konsumenta”8. Jak podkresla Hanna Gronkiewicz-Waltz, ,regulacja spelnia
role swoistej ochrony rynku i ulatwia unikniecia bledéw oraz redukuje zbyt
wysokie ryzyka”2°.

Na szczegblng uwage wéréd regulacji bankowych zastuguja normy ostroz-
nosciowe. Ich celem jest zapobieganie grozbie bankructwa bankéw. Zdaniem
Moniki Marcinkowskiej ,w przypadku bankéw podstawowym odno$nikiem

norm ostrozno$ciowych jest kapital; pelni on bowiem w tych instytucjach

26 t.Kamiriski, op. cit., s. 54.

27 Art. 133 ust. 1 pkt 1 prawa bankowego.

28 H. Gronkiewicz-Waltz, Bankowy nadzér makroostroznosciowy jako instrument ochrony stabil-
nosci finansowej [w:] 25 lat fundamentéw wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Tendencje rozwo-
jowe, red. ). Grabowski, K. Pokryszka, A. Hotda-Wydrzyriska, Katowice 2013, s. 235.

29 |bidem, s. 236.
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szczegblna funkcje: gwarantuje ich bezpieczenstwo, chroni przed ponoszonymi
stratami, jest podstawg ich stabilnosciirozwoju. Kluczowym celem tych regula-
cjijest zapewnienie bezpieczenstwa funkcjonowania poszczegdlnych instytucji
i calego systemu finansowego (ktérego rdzeniem sa wlasnie banki)”30.

Calo$¢ rozwigzan instytucjonalnych i regulacji prawnych, ktére maja na celu
zapewnienie bezpieczeristwa rynku finansowego (w tym rynku bankowego)
i jego ochrone przed destabilizacja, okresla si¢ mianem sieci bezpieczeristwa
finansowego (safety net). Jego ogniwa tworza bank centralny, nadzér bankowy
(finansowy) oraz system gwarantowania depozytéw bankowych3. ,W waskim
ujeciu [...] sie¢ bezpieczeristwa finansowego ogranicza si¢ do bezpieczenstwa
systemu bankowego, na ktéry skladaja sie «[...] powiazane ze soba rozwigzania
funkcjonalne, instytucjonalne i prawne, ktérych wzajemne relacje powoduja
podwyzszenie pewnosci obrotu oraz wzrost efektywnosci gospodarowania przy
zachowaniu warunkéw konkurencji w sektorze bankowym zaréwno w wymia-
rze krajowym, jak i miedzynarodowyms». Wprowadzajac takie pojecie systemu
bezpieczenstwa, D. Daniluk definiuje bezpieczenstwo systemu bankowego jako
«[...] stan, wktérym system bankowy, osiagnawszy réwnowage, spetnia swoje
funkcje na rzecz gospodarki i spoleczenstwa, zachowujac zdolno$¢ do rozwoju
iabsorpcji szokéw zewnetrznych. Jest tez w stanie przystosowa¢ sie do warunkéw
zmieniajacej sie koniunktury»"32,

Wartoscig fundamentalng polskiego prawa bankowego jest réwniez stabil-
nos¢ systemu bankowego oraz bankéw dzialajacych w ramach tego systemu.
Stabilno$¢ ta stanowi element skltadowy stabilnosci systemu finansowego.
System bankowy (rynek bankowy) jest bowiem czgscia systemu finansowego
(rynku finansowego).

Pojecie stabilnosci finansowej nie ma obecnie definicjilegalnej. Jest zarazem
obecnie nadrzednym celem regulacji i nadzoru nad polskim33 i europejskim

rynkiem finansowym34.

30 M. Marcinkowska, Krete Sciezki Bazylei... czyli standardy kapitatowe bankéw: wczoraj, dzis i ju-
tro, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H” 2010, vol. XLIV, nr 2, s. 45.

31 Por. E. Kosieradzka, Publicznoprawne aspekty bezpieczefistwa gospodarczego [w:] Podsta-
wowe pfaszczyzny zagrozer bezpieczeristwa wewnetrznego. Aspekty materialnoprawne, red.
M. Zdyb, J. Stelmasiak, K. Sikora, Warszawa 2014, s. 70 i cytowana tam literatura.

32 M. Capiga, Determinanty i struktura bezpieczeristwa finansowego [w:] M. Capiga, W. Gra-
don, G. Szustak, Sieé bezpieczeristwa finansowego, Warszawa 2010, s. 20.

33 Zob.art. 2 u.n.r.f.

34 Zob. A. Nadolska, Zrddta regulacji i nadzoru nad bankami funkcjonujgcymi na rynku finan-
sowym Unii Europejskiej — zagadnienia prawnoporéwnawcze w kontekscie analizy trylematu
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Wlodzimierz Szpringer zwraca uwage, ze samo pojecie stabilno$ci réwniez
nie jest zdefiniowane w prawie UE. Traktat o Unii Europejskiej3s odnosi sie
tylko do stabilnosci cen jako gtéwnego celu dzialania ESBC. Definicji pojecia
stabilno$ci finansowej w ujeciu pozytywnym nie ma w prawie pierwotnym;
zauwazy¢ przy tym nalezy odniesienie sie do pojecia stabilnosci systemu finan-
sowego wart. 127 ust. 5 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej3¢, bez
zdefiniowania tego pojecia. Zdaniem W. Szpringera stabilno$¢ mozna zdefi-
niowaé w pozytywnym ujeciu ,jako takie otoczenie instytucjonalne, ktére
dlugookresowo sprzyja wzrostowi gospodarczemu”’. Anna Maria Jurkowska
przyjmuje, ze stabilno$¢ systemu finansowego oznacza, ze system finansowy
jako calo$¢ spelnia swoje funkcje prawidlowo, nie wykazuje przy tym tendencji
do trwalego braku ptynnosciiniewyplacalnosci. Natomiast w odniesieniu do
pojedynczych instytucji finansowych stabilno$¢ systemu finansowego oznacza,
ze instytucje te moga prowadzi¢ nieprzerwana dzialalnos¢ bez potrzeby uzy-
skiwania pomocy z zewnatrz38. Stuszne jest stwierdzenie, ze stabilny system
finansowy jest warunkiem sine qua non wzrostu gospodarczego i stabilno$ci
cen3?. W pi$miennictwie spotyka sie tez opinie, ze system finansowy jako calogé
stanowi dobro publiczne, wiec z tego powodu w interesie calego spoleczen-
stwa s dzialania podejmowane na rzecz jego stabilnoéci. System ten bowiem
zapewnia sprawny mechanizm platniczy oraz sprzyja powstawaniu dobrobytu,
natomiast jego destabilizacja z reguty prowadzi do wysokich kosztéw spolecz-
nych, a takze ekonomicznych#°.

Pojecie stabilno$ci finansowej po raz pierwszy zostalo uzyte w 1994 r.
przez Bank Anglii, ktory jako pierwszy bank centralny rozpoczal przeglady

finansowego, ,,Bezpieczny Bank” 2017, nr 1 (66), s. 13. Zob. tez eadem, Stabilno$¢ finansowa
jako naczelna zasada prawa rynku finansowego UE, ,Monitor Prawa Bankowego”, styczen
2015,s.84in.

35 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 z p6zn. zm.); dalej: TUE.

36 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz .U.z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 z p6zn. zm.);
dalej: TFUE.

37 W. Szpringer, Prawo i ekonomia stabilnosci finansowej, Warszawa 2015, s. 14.

38 Zob. A.M. Jurkowska, Sie¢ bezpieczeristwa finansowego (safety net) w systemie spotdziel-
czych kas oszczednosciowo-kredytowych, ,Pienigdze i Wigz” 2005, nr 1(26), s. 157.

39 Zob. O. Szczepariska, Podstawowe przestanki, zatozenia i struktura sieci bezpieczeristwa fi-
nansowego w $wietle teorii i doswiadczeri migdzynarodowych, ,,Bezpieczny Bank” 2005, nr 1
(26), s. 20.

40 Tak M. Iwanicz-Drozdowska, B. Lepczyriski, Znaczenie regulacji i instytucji sieci bezpieczeri-
stwa finansowego dla stabilnosci finansowej, ,Bank i Kredyt” 2011, nr 5, s. 12.
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stabilno$ci finansowej4l. Jak podaje Aleksandra Nadolska, ,zdaniem C.
Goodharta nie istnieje jednak «dobry sposéb zdefiniowania ani tez wska-
zania wymiaru ilo§ciowego stabilno$ci finansowej>», co niejako potwierdza
poglad reprezentowany w tym zakresie przez praktyke $wiatowa, jakoby nie
istniala niebudzaca watpliwo$ci definicja stabilno$ci finansowej™2. Podejmo-
wane s3 jednak proby zdefiniowania pojecia stabilno$ci finansowej wliteratu-
rze przedmiotu, jak wskazano juz wyzej. Przeglad pogladéw w tym zakresie
przedstawiaja w szczegélno$ci Magdalena Kiedrowska i Pawel Marszalek#3.
Tomasz Nieborak zwraca uwage na dwa podejécia odnosnie do definiowania
pojecia stabilnosci finansowej: 1) stabilnos¢ finansowa to sytuacja, w kté-
rej system wypelnia swoje funkcje prawidlowo, co oznacza, ze jest zapew-
niony przeplyw $rodkéw finansowych w sposéb niezaklécony; 2) stabilnogé
finansowa jest niezachwiana w sytuacji, gdy nie ma jakiegokolwiek kryzysu
finansowego. Autor ten stusznie podkresla, ze mozna rozpatrywa¢ stabilnos¢
finansowa w dwdch aspektach: makroekonomicznym i mikroekonomicznym.
,W zachowaniu pierwszej z nich istotna role odgrywa bank centralny, dziala-
jacy narzecz stabilnego poziomu ceniwykorzystujacy w tym celu odpowied-
nie instrumenty polityki pienieznej. Stabilno$¢ cen jest istotnym elementem
stabilnosci systemu. Byly prezes Rezerwy Federalnej Stanéw Zjednoczonych
P. Volcker uwaza nawet, ze dopiero zapewnienie stabilnosci systemowi finan-
sowemu umozliwia w dalszej perspektywie osiggniecie stabilno$ci cenowej.
Stabilno$¢ finansowa ujmowana w skali mikroekonomicznej dotyczy przede
wszystkim problematyki regulacji i nadzoru, systemu ochrony depozytow
bankowych, a takze petnienia przez bank centralny funkcji pozyczkodawcy
ostatniej szansy™4. Magdalena Fedorowicz akcentuje, ze stabilnos$¢ finan-
sowa — wydawaloby sie, ze pojecie niedookreélone i elastyczne — podlega,
w szczegdlnosci po kryzysie finansowym, silnej normatywizacji i jest stop-

niowalna; coraz czeéciej stuzy jako wyrazenie normy prawne;j*s.

41 Zob. A. Nadolska, Stabilnosé¢ finansowa..., s. 85.

42 Ibidem, s. 85.

43 Zob. M. Kiedrowska, P. Marszatek, Stabilno$¢ finansowa — pojecie, cechy i sposoby jej zapew-
nienia. Czg$¢ I, ,Bank i Kredyt” 2002, nr 3, s. 21-23.

44 T. Nieborak, Komisja Nadzoru Finansowego jako gwarant stabilno$ci polskiego systemu
finansowego [w:] Prawo wobec wyzwari wspétczesnosci. Tom V, red. B. Guzik, N. Buchowska,
P. Wilidski, Poznar 2008, s. 357.

45 Zob. M. Fedorowicz, Konstrukcja finansowego stosunku prawnorynkowego a nadzér makro-
ostroznosciowy na rynku ubezpieczeniowym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad
Prawa i Administracji” 2018, t. CXV, nr 3867, s. 148.
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Jakjuz wspomniano, pojecia stabilno$ci, stabilno$ci finansowej, stabil-
nosci systemu finansowego, w tym stabilno$ci systemu bankowego oraz
bankéw dzialajacych w ramach tego systemu nie maja swoich definicji
legalnych, réwniez w polskim prawie bankowym. Ustawodawca doko-
nuje jednak w ramach prawa bankowego normatywizacji tych wartosci*é,
poniewaz pojecie stabilnosci (w réznych konfiguracjach) pojawia sie w tym
akcie normatywnym. Tytutem przyktadu mozna wskazaé: art. 6e prawa
bankowego, w ktérym mowa jest o stabilnosci rynku bankowego; art. 9f
ust. 2, gdzie zwraca si¢ uwage na potrzebe zapewnienia stabilno$ci banku
w dlugim okresie; art. 10a ust. 4 pkt 3, w ktérym ustawodawca odnosi si¢
do stabilnosci systemu finansowego; art. 10b ust. 3 pkt 2, gdzie zwraca
si¢ uwage na stabilno$¢ rynkéw finansowych czy art. 124d ust. 1, zgodnie
z ktérym ustawodawca wprowadzil obowiazek banku dotyczacy informo-
wania podmiotéw uprawnionych do §wiadczen z Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego o planowanym polaczeniu bankéw, przejeciu lub nabyciu
banku co najmniej na miesigc przed planowanym polaczeniem, przejeciem
lub nabyciem. Komisja Nadzoru Finansowego moze przy tym wyznaczy¢
krétszy termin tego powiadomienia w celu ochrony tajemnicy przedsie-
biorstwa lub stabilno$éci finansowe;j.

Zaufanie do systemu bankowego oraz bankéw dzialajacych w ramach
tego systemu réwniez jest wartoscia fundamentalng polskiego prawa ban-
kowego.

Zaufanie (i ryzyko) s3 immanentnie zwiazane z dzialalnoscia prowa-
dzong przez banki, ktérej gléwnym przedmiotem sa ustugi depozytowo-
-kredytowe. Zaufanie mozna uzna¢ za sui generis domniemanie (zalozenie,
oczekiwanie), ze przyszle i niepewne zachowania innych nie beda maty nega-
tywnych nastepstw#”. Niklas Luhmann juz w 1979 r. dowodzil, ze zaufanie
jest konieczne w zyciu spoleczeiistw nowoczesnych z nastepujacych powo-
dow: ich stale rosnacej zlozono$ci, nieprzejrzystoéci oraz coraz wiekszych
obszaréw niepewno$ci i dominacji ryzyka. Zaufanie pozwala natomiast

zredukowaé niepewno$¢ i pozwala zalozy¢, ze inni beda postepowad dla

46 Przyjmujac za ). Bociem i P. Lisowskim, normatywizacja wartosci jest ,,rozumiana jako stan
objecia warto$ci zakresem normowania prawa przedmiotowego/stan ich osadzenia w pra-
wie” — eidem, op. cit., s. 24-25.

47 Zob. E. Radziszewski, Bank jako instytucja zaufania publicznego. Gwarancje prawne i instytu-
cjonalne, Warszawa 2013, s. 10.
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nas korzystnie badZ przynajmniej neutralnie*8. Zaufanie to rodzaj relacji
wystepujacej miedzy stronami o zréznicowanym charakterze, ktéra jest
uzalezniona od plaszczyzny, na ktérej relacja jest analizowana. ,Zaufanie
to mechanizm oparty na zalozeniu, ze innych czlonkéw danej spotecznosci
cechuje uczciwe i kooperatywne zachowanie, oparte na wspdlnie wyzna-
wanych normach™?2. Wszelkie relacje banku, w tym relacje z jego klientami
i whadcicielami, dotyka spoteczny aspekt zaufania®®.

Zaufanie do instytucjijest szczegdlna forma zaufania spotecznego i okre-
§la sie je mianem zaufania publicznego, podlegajacego zmianom w czasie.
W kontekscie instytucji finansowych interesujace jest to, ze zaufanie pokta-
dane w instytucji moze by¢ pochodng zaufania wobec pracownikéw ja
reprezentujacych. Kluczowymi determinantami zaufania spoltecznego do
instytucji sa w szczegdlnosci ich wiarygodnosé i reputacja’l.

Dla sprawnego funkcjonowania rynku finansowego (w tym bankowego)
jest niezwykle istotne, aby klienci mieli zaufanie do instytucji, ktorej powie-
rzaja swoje $rodki finansowe oraz aby instytucje finansowe (zwlaszcza banki)
mialy zaufanie do siebie nawzajem. Samo pojecie zaufania nie posiada defi-
nicji legalnej, natomiast w ustawie — Prawo bankowe wystepuje w bardzo
ograniczonym zakresie — w art. 6 ust. 1 pkt 6a — gdzie wskazuje si¢ na mozli-
wo$¢ $wiadczenia przez banki, poza wykonywaniem czynnosci bankowych,
o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 i 2, ustug zaufania w rozumieniu przepiséw
o ustugach zaufania. Natomiast w analizowanym kontekscie podkreslenia
wymaga, ze w literaturze przedmiotu czesto mozna spotkaé stwierdzenie,
ze bank jest instytucja zaufania publicznegos2. Zwraca si¢ jednak przy tym
uwage na okolicznos¢, ze termin ,instytucja zaufania publicznego” nie do$¢,

ze nie posiada swojej definicji legalnej, to w ogdle nie jest uregulowany

48 Zob. K. Nowakowski, Wymiary zaufania i problem zaufania negatywnego w Polsce, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, r. LXX, z. 1, s. 214.

49 F. Fukuyama, Zaufanie. Kapitat spoteczny a droga dobrobytu, Warszawa—Wroctaw 1997,
s. 38.

50 Zob. T. Zielinski, Wspdfczesny bank wobec paradygmatu zaufania publicznego, ,,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H” 2013, vol. XLVII, nr 3, s. 674.

51 K. Swieszczak, Zaufanie w Swiecie finanséw w obliczu rozwoju technologii na przyktadzie ban-
kéw i sektora FinTech, ,,Bezpieczny Bank” 2017, nr 2 (67), s. 145, 146.

52 Zob. np. A. Janiak, Bank jako instytucja zaufania publicznego, ,Glosa — Przeglad Prawa
Gospodarczego” 2003, nr 2, s. 17. Rzadziej spotkamy sie z opinig przeciwng, cho¢ i one
sie zdarzajg — zob. np. L. Dziawgo, Bank jako instytucja ,,BRAKU zaufania publicznego” [w:]
Globalny kryzys finansowy i jego konsekwencje w opiniach ekonomistéw polskich, red.
J. Szambelariczyk, Warszawa 2009, s. 107 i n.
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prawnie, cho¢ jest powszechnie stosowany przez doktrynes3 i w orzecz-
nictwie54,

O tym, czy dany podmiot posiada charakter instytucji zaufania publicz-
nego, nie decyduje ustawodawca, lecz rola, znaczenie i specyfika dziatalno$ci
tego podmiotu w obrocie gospodarczym. Ustawodawca dokonuje oceny, ktore
podmioty to instytucje zaufania publicznego, w celu realizacji spoczywajacego
nanim obowiazku zapewnienia nad nimi efektywnego nadzoru oraz aby okre-
$li¢ warunki podejmowania i wykonywania przez te podmioty dziatalnosci.
Ustawodawca powinien réwniez tworzy¢ takie ustawowe formy wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej, aby zminimalizowa¢ ryzyko, ktére sie z nig wigzeSss.

W Polsce to banki wioda prym wéréd instytucji finansowych, ktére obstu-
guja ogromna liczbe klientéw. Sytuacja ta zasadniczo nie ulegta zmianie po kry-
zysie bankowym lat 2007-2009, a badania opinii spolecznej przeprowadzone
na temat zaufania do bankéw w2013 r. ukazaty 0gélna pozytywna opinig o ban-
kachu 73% respondentéw. Jednocze$nie 59% respondentéw uznalo, ze banki to

instytucje zaufania publicznego, a przeciwnego zdania byto 27% badanychss.

53 Zob. np.: W.M. Ortowski, Dziesigc¢ przyczyn kryzysu i ich analiza [w:] Globalny kryzys finanso-
wy..., s. 13; P. Masiukiewicz, Rola paristwa w przezwycigzaniu kryzysu banku [w:] Globalny kry-
zys finansowy..., s. 35, 37; ). Szambelariczyk, Kapitat spoteczny jako warunek stabilnosci syste-
mu bankowego [w:] Globalny kryzys finansowy..., s. 99, 101; T. Zieliiski, op. cit., s. 673—-682;
K. Swieszczak, op. cit., s. 147-156; E. Rutkowska-Tomaszewska, Ochrona prawna klienta na
rynku ustug bankowych, Warszawa 2013, s. 47-56; K. Ptoriczyk, P. Podlasko, Komentarz do
art. 171 [w:] Prawo bankowe. Komentarz, t. | i Il, red. F. Zoll, Zakamycze 2005, s. 781-794; K.
Kohutek, Komentarz do art. 6a i 6¢ oraz art. 144 [w:] Prawo bankowe..., s. 115-135, 139-160,
575-594; M. Tereszczyk, Nieetyczne dziatania bankéw a stabilno$¢ finansowa wspétczesnego
Swiata [w:] Banki na rynku finansowym — dzis i w przysztosci. Uwarunkowania i perspektywy
rozwoju bankéw, red. M. Debniewska, Olsztyn 2010, s. 234; D. Korenik, W poszukiwaniu modelu
racjonalnego systemu bankowego [w:] Banki na rynku finansowym..., s. 11.

54 Zob. np.: wyr. SN z dnia 3 marca 1971r., (Il CR 8/71, OSNC 1971, nr 10, poz. 183); orz. TK
z dnia 16 maja1995r., (K12/93, 0TK 1995, cz. |, poz. 14); wyr. SA w Poznaniu z dnia 16 kwiet-
nia 1996 r., (I ACr 21/96), ,,Prawo Gospodarcze” 1996, nr 11, s. 59; uchw. SN z dnia 30 kwiet-
nia 1999 r., (Ill CZP 61/98, OSNC 1999, nr 12, poz. 201); wyr. TK z dnia 18 kwietnia 2000 .,
(K23/99,0TKZU 2000, nr 3, poz.89); wyr. TKzdnia 29 stycznia2001 r.,(K19/01,0TK-A 2002,
nrl, poz.1); wyr. NSA z dnia 12 czerwca 2001 r., (Il SA 3214/00, Lex nr 75525); wyr. TK z dnia
17 grudnia 2003 r., (SK 15/02, OTK-A 2003, nr 9, poz. 103); wyr. TK z dnia 18 lutego 2004 .,
(K12/03,0TK-A2004,nr2,poz.8);wyr. TKzdnial9 pazdziernika2004 r.,(K1/04,0TK-A2004,
nr9, poz. 93).

55 Zob. ). Pitera, Charakterystyka instytucji zaufania publicznego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Sqgdu Najwyzszego oraz sgdéw powszechnych, ,Kwartalnik Prawa Publicz-
nego” 2007, nr 7 (4), s. 162.

56 Zob. Wizerunek polskiego sektora bankowego. Edycja 2013, podaje za: E. Radziszewski,
op. cit., s. 12.
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Zwiazek Bankow Polskich oraz instytut badawczy KANTAR wraz z partnerami,
tj. BFG, Krajowg Izba Rozliczeniowa i Programem Analityczno-Badawczym
Warszawskiego Instytutu Bankowosci, corocznie monitorujg poziom zaufania
do bankéw w Polsce, prowadzac na ten temat cykliczne badania opinii publicz-
nej. Wedlug badan z 2020 r. az 83% polskiego spoleczenstwa ocenia banki
w Polsce jako bezpieczne, a 80% uwaza sytuacje finansowa bankéw za stabilna.
»W przekonaniu 89% konsumentéw nie podejmuja oni zadnego lub podejmuja
maly poziom ryzyka korzystajac z ustug bankowych, w tym lokujac pieniadze
wbankach”7. Zdaniem Edyty Rutkowskiej-Tomaszewskiej to specyfika dzia-
talnosci bankowej, ktéra wynika z definicji legalnej pojecia banku okreslonej
wart. 2 prawa bankowego, polegajaca na obciazaniu ryzykiem srodkéw powie-
rzonych bankowi pod jakimkolwiek tytutem zwrotnym, przesadza o trakto-
waniu banku jako instytucji zaufania publicznego®8. Tak wiec to charakter
prowadzonej dzialalnosci depozytowo-kredytowej ma decydowacé o statusie
banku jako instytucji zaufania publicznego. Potwierdzeniem tego szczegodl-
nego statusu banku jako instytucji zaufania publicznego sa w szczegélnosci
te przepisy ustawy — Prawo bankowe, ktére reguluja tworzenie i organizacje
bankéw, w tym okreslenie warunkéw podjecia dzialalnosci przez bank w celu
zapewnienia bezpieczenstwa i profesjonalizmu w dziatalno$ci powstajacego
banku, przepisy, na mocy ktérych ustawodawca wprowadza wiele koniecznych
ograniczen w odniesieniu do prowadzonej przez nie dzialalnosci gospodar-
czej (rozdzial 2 prawa bankowego), przepisy wprowadzajace zastrzezenie na
rzecz bankéw wylacznodci uzywania wyrazéw ,bank” lub ,kasa”, co wiaze
sie z zastrzezeniem wykonywania czynno$ci bankowych sensu stricto przez
banki (art. S ust. 4 prawa bankowego), co z kolei wiaze sie z potrzeba ochrony
intereséw deponentéw. Ponadto, w razie wykonywania dziatalnoéci bankowej
bez zezwolenia, ustawodawca naklada sankcje, aby ochronié interes zar6wno
klientéw banku, jak i samego banku (art. 171 prawa bankowego), wprowadza
obowiazek posiadania i utrzymywania funduszy wtasnych banku (rozdziat
10), obowiazek bankéw przestrzegania tajemnicy bankowej w celu ochrony
intereséw klientéw bankéw i samych bankéw (art. 104) i wiele innych. Podda-

nie bankéw pod specjalny nadzér Komisji Nadzoru Finansowego, zwiazane

57 M. ldzik, J. Gieorgica, Reputacja sektora bankowego 2020 — kluczowe wyniki i wnioski z ba-
dania, ,Bezpieczny Bank” 2020, nr 3 (80), s. 119-120. Por. ZBP: 68% Polakéw deklaruje
zaufanie do bankdw, money.pl (dostep: 17 stycznia 2023 r.).

58 Zob. E. Rutkowska-Tomaszewska, op. cit., s. 48—49.
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z podwyzszonymi wymaganiami odnoénie do profesjonalizmu ich dzialania
przy jednoczesnej wiekszej odpowiedzialnosci za efekty ich dziatan, réwniez
sklada sie na charakterystyke banku jako instytucji zaufania publicznego (zob.
rozdzial 11 prawa bankowego).

Zaufanie jest nieodzownym atrybutem dzialalno$ci banku — bez niego wyko-
nywanie czynnoéci bankowych, depozytowo-kredytowych nie byloby mozliwe.
Rodzi to oczekiwanie klientéw, ze moga oni powierzy¢ bankom swoje $rodki
pieniezne, ktére beda przez bank chronione oraz ze chronione beda ich prawa.
Zaufanie publiczne do bankéw to przekonanie, ze bank spelni oczekiwania
swoich klientéw, wywiaze sie ze zobowiazan, ktére podjal wobec nich, ze ich
nie zawiedzie, jak réwniez ze nie wykorzysta swojej przewagi wobec nich i nie
bedzie dzialal na ich niekorzys¢. Zaufanie powinno kojarzy¢ si¢ z wiarygodno-
$cig, rzetelno$cia, uczciwoscia, bezpieczenstwem, pewnoscia i prawdomdwno-
$cig. Zaufanie jest przy tym jedna z najwazniejszych cech wizerunkowych banku,
istotng miara ich oceny, reputacji®?i elementem ich przewagi konkurencyjnej nad
innymi podmiotami dzialajacymi na rynku finansowym.

Jak wskazano wcze$niej, ,klamra spinajaca” warto$ci fundamentalne pol-
skiego prawa bankowego, jakimi sa bezpieczenstwo, stabilnos¢ i zaufanie do
systemu bankowego oraz bankéw dziatajacych w ramach tego systemu, jest
interes publiczny w przestrzeni systemu bankowego, poniewaz zawieraja si¢
one w tym interesie.

W doktrynie prawa zauwaza sig, ze pojecie interesu publicznego wystepuje
bardzo czesto w ustawodawstwie gospodarczyms®9, podkreslajac przy tym, ze
»klauzula interesu publicznego jest jedna z najwazniejszych klauzuli general-
nych w prawodawstwie polskim, bowiem ma réwniez charakter konstytucyjny.
Stanowi onajedna z przestanek ingerencji w sfere wolno$ciowa, zatem granice
interesu publicznego sa jednoczesnie granicami dopuszczalnej ingerencji czyn-
nika publicznoprawnego w sfere prywatnoprawng; granicami dopuszczal-

nej publicyzacji prawa prywatnego”®.. Pojecie interesu publicznego oznacza

59 Zob.W. Gradon, Czy banki nadal sq instytucjami zaufania publicznego?, ,,Annales Universita-
tis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H” 2014, vol. XLVIII, nr 4, s. 62.

60 W 2009 r. Aleksandra Wilczyriska wskazata, ze poza Konstytucjg interes publiczny byt wy-
mieniony w mniej wiecej 540 aktach prawnych, w tym w aktach o charakterze miedzyna-
rodowym, zob. eadem, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2009, nr 6, s. 48.

61 A.Zurawik, Pojecie interesu publicznego [w:] System prawa administracyjnego. Publiczne prawo
gospodarcze, t. 8A, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2013, s. 410.
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,normatywna wskazéwke powinnosciowa wyznaczajaca zakres i tre§¢ wartoéci
uznawanych przez dana spoleczno$¢ za zastugujace na ochrone bez wzgledu na
indywidualne przekonania jednostek62. Pojecie interesu publicznego jest to
zatem pojecie niedookreslone, jest to — jak wskazano powyzej — klauzula gene-
ralna, ktérabedzie kazdorazowo wypelniana treécia, w tym warto$ciami, przez
podmiot stanowiacy i podmiot stosujacy prawo®3. Nie jest to tatwe zadanie,
interes publiczny bowiem nie jest ustalony raz na zawsze, ale jest zmienny w cza-
sie, a czestokrod jest rozumiany niejednolicie nawet w danym czasie. Interes
publiczny moze si¢ calkowicie lub czgsciowo pokrywaé z interesami jednostek
(interesamiindywidualnymi), ale tez moze sie im przeciwstawiaé. Lestaw Géral
stusznie dostrzega, ze zamiennie wobec pojecia interesu publicznego uzywane
sa — w polskiej literaturze przedmiotu — pojecia dobra wspélnego, interesu
spolecznego i interesu ogdlnego. Jednoczesnie konstatuje, ze nie da sie ich
wyrazi¢ wjednej definicji, jako ze s3 to pojecia nieostre. Proby okreslenia tresci
,dobrawspélnego” sa co prawda podejmowane od starozytnosci (Platon, Ary-
stoteles), poprzez §redniowiecze (§w. Tomasz z Akwinu), po czasy wspdlczesne
(w polskiej nauce nalezy zwréci¢ uwage w szczegdlnosci na poglady Marka

Piechowiaka, Janusza Trzcifiskiego, Malgorzaty Stahl czy Ireny Lipowicz4),

62 J. Nawrot, Interes publiczny [w:] Leksykon prawa gospodarczego publicznego, red. A. Powa-
towski, Warszawa 2015, s. 73.

63 Jak stwierdza A. Zurawik, ,odpowiedzi na pytanie, co lezy w interesie publicznym, oczekuje
sie przede wszystkim [...] od tych, ktérzy prawo stanowia, bowiem to oni poprzez uchwa-
lanie aktéw prawnych muszg wywazaé pewne wartosci i zdecydowadé, czy dana warto$é
jest na tyle wazna, by dla jej ochrony konieczne byto ograniczanie wolnosci obywatelskich.
Odpowiedzi na powyzsze pytanie oczekuje sie takze od tych, ktérzy realizujg wole prawo-
dawcy, a zatem przede wszystkim od organdw wtadzy paristwowej i samorzadowej. To
im przypada w udziale wykonanie poszczegélnych przedsiewzigé w interesie publicznym
i to one muszg dbac o to, by interes publiczny byt zabezpieczony, a przy tym, by w sposéb
nieuprawniony, sprzeczny z intencjami prawodawcy, nie uchybiat interesowi indywidual-
nemu”, idem, Pojecie interesu..., s. 410.

64 Zob. w szczegdlnosci M. Piechowiak, Filozoficzne podstawy rozumienia dobra wspdlnego,
»Kwartalnik Filozoficzny” 2003, t. XXXI, z. 2 (autor ten przedstawia przeglad pogladéw na te-
mat problemu tresci dobra wspdlnego, poczawszy od Platona, Arystotelesa, poprzez poglg-
dy wyrazone przez Tomasza z Akwinu, Alexisa de Tocqueville’a oraz we wspétczesnej nauce
spotecznej Kosciota katolickiego, zob. idem, Filozoficzne podstawy..., s. 16—33), a takze M. Pie-
chowiak, Dobro wspdine jako fundament polskiego porzgdku konstytucyjnego, Warszawa 2012,
passim, jak réwniez M. Piechowiak, Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.
Aksjologiczne podstawy prawa, Warszawa 2020, passim. Problematyka dobra wspdlnego
(w tym préby ustalenia tresci tego pojecia) jest wspdtczesnie rozpatrywana zaréwno z per-
spektywy systemu prawa jako catosci, jak i w obrebie poszczegélnych gatezi prawa, zob.
m.in.: Dobro wspdlne. Teoria i praktyka, red. W. Arndt, ks. F. Longchamps de Bérier, K. Szczuc-
ki, Warszawa 2013, passim; J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspélnym wszystkich
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co nie oznacza przyjecia jednego, bezwzglednego, absolutnego rozumienia

tresci tego pojecia. Podobnie jest z pojeciem interesu publicznego czy interesu

spolecznego®. Z tego powodu istotne sa konkretny kontekst normatywny,

ratio legis oraz determinanty pozaprawne®é. Co prawda polski ustawodawca

65

66

obywateli [w:] Sqdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980—
2005, Warszawa 2005, s. 452—460; M. Stahl, Dobro wspdine w prawie administracyjnym [w:]
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wro-
ctaw 2009, s. 47-60. M. Stahl zwraca uwage, ze doktryna prawa zauwaza niedookreglono$é
tego pojecia (powotujgc sie m.in. na prace M. Zdyba, J. Trzciriskiego i R. Stemplowskiego),
podobnie jak czestokro¢ czynit Trybunat Konstytucyjny: ,Dorobek orzeczniczy Trybunatu
Konstytucyjnego nie daje podstaw do jednoznacznego zdefiniowania dobra wspélnego, trak-
towane ono bywa jako tozsame z interesem publicznym, podkresla sie w nim rézne elementy
sktadowe dobra wspdlnego, traktuje to pojecie jako zbiorcze, nawigzuje przy tym do zasad
konstytucyjnych takich jak zasada demokratycznego paristwa prawnego czy solidarnosci
spotecznej. Jednoczesnie w orzecznictwie TK spotkaé mozna orzeczenia, w ktérych rozumie-
nie dobra wspdlnego powigzane zostato z obowigzkami paristwa wobec jednostek czy samo-
rzadu terytorialnego i z obowigzkami obywateli, a taka interpretacja rozszerza jego znaczenie
ponad to, ktdére wynika z tradycyjnego ujecia”, eadem, op. cit., s. 59 czy I. Lipowicz, Dobro
wspdlne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, r. LXXIX, z. 3, s. 17-31. Autorka
ta wskazuje, ze w wielu orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego wystepuje konkretyzacja
pojecia dobra wspdlnego w zakresie szczegdtowych kwestii dobra wspédlnego, chociaz nie sa-
mego pojecia — zob. eadem, op. cit., s. 19. Zob. takze Solidarnosé i dobro wspélne jako wartosci
w prawie, red. D. Bach-Golecka, Warszawa 2021, passim.

Oprécz przywotanych powyzej pozycji zob. np.: M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spo-
tecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, passim; E. Komierzyriska, M. Zdyb,
Klauzula interesu publicznego w dziataniach administracji publicznej, ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G (lus)” 2016,, vol. 63, nr 2, s. 161-179; M. Zdyb, Interes
jednostki a interes publiczny (spofeczny). Konflikt intereséw, ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska Lublin-Polonia, sectio G (lus)”, vol. 40, nr 31,1993, s. 299-307. M. Zdyb
zauwaza, powotujac sie na S. Kasznice, ze interes publiczny (spoteczny) nie ma generalne-
go, wszechobejmujgcego znaczenia opisowego; wymaga ciagtej redefinicji, ciggtej analizy
i nieustannie nowego warto$ciowania oraz oceniania — zob. idem, op. cit., s. 307; A. Zurawik,
»Interes publiczny”, ,interes spoteczny” i ,interes spofecznie uzasadniony”. Préba dookresle-
nia pojeé, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, r. LXXV, z. 2, s. 57-69 czy
M. Wozniak, Interes publiczny i dobro publiczne w prawie administracyjnym na tle konsty-
tucyjnej zasady dobra wspdélnego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 4 (38),
s.151-173; Interes publiczny a interes prywatny w prawie, red. T. Giaro, XIII Konferencja Wy-
dziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, 24 lutego 2012 r., passim; Inte-
res publiczny a interes prywatny. Kierunki zmian — wzajemne relacje — ochrona prawna, red.
P. Bie$-Srokosz, Czestochowa 2016, passim; Paristwo a gospodarka. Interes publiczny w pra-
wie gospodarczym, t. VII, red. H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski, Toruri 2018, passim.
A. Powatowski spostrzega, ze ,jak daje sie zauwazy¢, ustawodawca jedynie wskazuje jed-
nak na zalezno$é przyjmowanych rozwigzan prawnych od wartosci, jaka jest interes pu-
bliczny, nie odwotujac sie do tresci tej wartosci, wobec czego nie w petni wiadomo i roz-
poznano, co lezy w interesie publicznym, czyli co jest jego trescig”, idem, op. cit., s. 229.
Zob. L. Géral, Zintegrowany model publicznoprawnych instytucji ochrony rynku bankowego
we Francji i Polsce, Warszawa 2011, s. 63.
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wustawie — Prawo bankowe nie postuguje sie bezpo$rednio ani pojeciem inte-
resu publicznego, ani pojeciem zblizonym (bardziej lub mniej) (interesem spo-
lecznym, interesem ogélnym czy tez pojeciem dobra wspélnego®7), ale L. Géral
twierdzi, Ze przenikanie interesu publicznego w przestrzen systemu banko-
wego ,jest szczegdlnie widoczne na poziomie regulacji prawnych normujacych
jego funkcjonowanie. Przepisy regulujace funkcjonowanie rynku bankowego
maja w znacznej mierze charakter publiczny, albowiem zawieraja wladcze
ustalenia prawodawcy dotyczace zasad tworzenia, organizacji, zarzadzania,
finansowania instytucji ochrony dziatajacych na tym rynku oraz sprawowania
nadzoru panstwa nad tym rynkiem. Dzialania panstwa w zakresie regulacji
prawnych normujacych funkcjonowanie rynku bankowego podejmowane sg
zatem w interesie publicznym, nie - wbrew pogladom niektérych autoréw - ze
wzgledu na potrzebe chronienia mechanizméw rynkowych oraz zagrozen, jakie
dla podmiotéw dzialajacych na tym rynku moze nie§¢ kryzys gospodarczy (na
te wplyw maja bowiem zjawiska ekonomiczne), ale na ochrone fundamental-
nych dlarynkubankowego warto$ci wypetniajacych tres¢ interesu publiczne-
g0”%8, z czym nalezy sie zgodzi¢. Obecnie powszechnie za ,czeéci sktadowe”
interesu publicznego sa uznawane bezpieczeristwo i porzadek publiczny, a takze
ochrona $rodowiska, zdrowia oraz moralno$ci publicznej, a nadto ochrona wol-
nosciipraw innych oséb®®. Trybunal Konstytucyjny wuzasadnieniu do swego
wyroku z dnia 25 lutego 1999 r. wyraznie stwierdzil, ze aby interes publiczny
mogl by¢ uwzgledniony, powinien mie¢ — w §wiadomosci jednostek — ugrun-
towang podstawe aksjologiczna, z ktérej bedzie wynikatkonkretny imperatyw
normatywny. Pojecie interesu publicznego nie ma charakteru blankietowego,
wiec ustawodawca nie moze traktowa¢ go w sposéb dowolny. Ciazy wiec na
nim obowiazek okreélenia tresci interesu publicznego, przy uwzglednieniu
wartoéci i standardéw konstytucyjnie chronionych”. Trafnie zauwaza przy

tym A. Zurawik, ze TK przyjmuje wyrazna podstawe aksjologiczng interesu

67 Warto odnotowadé, ze na gruncie ustawy — Prawo bankowe pojawia sie natomiast pojecie
interesu gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej (w art. 10a ust. 4 pkt 1aiart. 131 ust. 3
pkt 1), aczkolwiek ustawodawca nie zdecydowat sie, aby podac jego definicje legalng.

68 L. Goral, Interes publiczny jako przestanka ingerencji pafistwa w sfere funkcjonowania rynku
bankowego w Polsce i we Francji, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2010, t. LXXXII, s. 57.

69 Zob. art. 31 ust. 3 Konstytucji; J. Nawrot, op. cit., s. 74. Zob. tez A. Pakuta, Interes publiczny
jako warto$é w administracji publicznej [w:] Wartosci w prawie..., s. 169-180 czy E. Komie-
rzyriska, M. Zdyb, op. cit., s. 161-179.

70 Zob. wyr. TK z dnia 25 lutego 1999 r., (K 23/98), http://otkzu.trybunal.gov.pl/1999/2/25
(dostep: 1 listopada 2022 r.).
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publicznego, wiazac go z konkretnymi warto$ciami. Nie jest to pusta katego-
ria, co $wiadczy réwniez o normatywnym charakterze tej klauzuli. Warto tez
jednoczesnie przypomnie orzeczenie z dnia 18 listopada 1993 r., wktérym SN
stwierdzil, Ze ,w pafistwie prawa nie ma miejsca dla sztywno i mechanicznie
pojmowanej zasady nadrzednoéci interesu publicznego nad indywidualnym”™,
jednak —jak zauwaza J. Nawrot — w pdzniejszym orzecznictwie stwierdzono, ze
»granica uwzglednienia w postepowaniu administracyjnym stusznego interesu
strony jest zaistnienie kolizji z interesem spolecznym”2. W kontekscie funk-
cjonowania systemu bankowego warto$ciami fundamentalnymi polskiego
prawa bankowego, ktére ,wypelniaja trescia” pojecie interesu publicznego,
sa w szczegblnoéci — wspomniane wezeéniej — bezpieczeristwo’3, stabilno$¢7
i zaufanie” do systemu bankowego oraz bankéw dzialajacych w ramach tego

systemu.

71 Orz. SN z dnia 18 listopada 1993 ., (11l ARN 49/93, OSNC 1994, Nr 9, poz. 181), podaje za:
J. Nawrot, op. cit., s. 78.

72 Wyr. SA we Wroctawiu z dnia 18 stycznia 1995r., (SA/Wr 1386/94), ,,Paristwo i Prawo”
1996, z. 6, s. 1814, podaje za: ). Nawrot, op. cit., s. 78.

73 Szerzej na temat podstawowych zatozeri dotyczacych bezpieczenstwa systemu banko-
wego w Polsce zob. np. E. Komierzyriska-Orliriska, Security of the Banking System in Poland.
Fundamental Assumptions, [w:] Teaching Crossroads. 13th and 14th IPB Erasmus Weeks,
Edited by Elisabete Silva, Clarisse Pais, Luis S. Pais, Publisher: Instituto Politécnico de Bra-
ganca 2018 (Portugal), passim.

74 Szerzej na temat stabilno$ci systemu bankowego oraz stabilno$ci systemu finansowego
zob. np.: T. Nieborak, Komisja Nadzoru Finansowego jako gwarant..., passim; E. Kosieradzka,
Publicznoprawne aspekty..., passim; E. Kosieradzka, Komisja Nadzoru Finansowego jako insty-
tucja zapewnienia bezpieczeristwa, stabilnosci i zaufania do systemu bankowego w Polsce [w:]
Sprawiedliwo$¢ i zaufanie do wtadz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl,
M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 622—-635; W. Szpringer, op. cit., passim; A. Osta-
lecka, Siec bezpieczeristwa finansowego w obliczu rosngcego zagrozenia utraty stabilnosci sys-
temow finansowych [w:] Rynek finansowy. Inspiracje z integracji europejskiej, red. P. Karpus,
J. Wectawski, Lublin 2008, s. 28-34; M. Kiedrowska, P. Marszatek, Stabilnosé finansowa —
pojecie, cechy i sposoby jej zapewnienia. Czg$¢ I..., s. 20-34.; M. Kiedrowska, P. Marszatek,
Stabilno$¢ finansowa — pojecie, cechy i sposoby jej zapewnienia. Czgsé Il, ,,Bank i Kredyt” 2002,
nr 4, s. 18—34; M. lwanicz-Drozdowska, Definicje i determinanty stabilnosci finansowej, ,,Bank
i Kredyt” 2011, nr 1, passim; P. Niedzi6tka, Pokusa naduzycia w dziatalno$ci kredytowej bankéw
a stabilno$¢ finansowa, ,Bank i Kredyt” 2008, nr 11, s. 18—-29; M. Mikita, Stabilnos¢ systemu
finansowego Unii Europejskiej, ,Studia BAS. Biuro Analiz Sejmowych. Finanse Unii Europej-
skiej — nowe wyzwania” 2021, nr 3 (67), s. 87-116; W.M. Ortowski, Stabilnos¢ finansowa Unii
Europejskiej: czy potrzebne sq kolejne reformy?, ,,Studia BAS. Biuro Analiz Sejmowych. Finanse
Unii Europejskiej — nowe wyzwania” 2021, nr 3 (67), s. 7-25.

75 Szerzej na temat zaufania (i ryzyka) w dziatalno$ci bankédw zob. E. Komierzyriska-Orlin-
ska, Zaufanie i ryzyko w dziatalno$ci bankéw i cytowana tam literatura [w:] Kryzys czy rozwdj
gospodarczy? Prawne, ekonomiczne i socjologiczne instrumenty stymulowania rozwoju gospo-
darczego, red. A. Szyszka, M. Adamczyk, R. Frey, Toruri 2022, s. 179-195.
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3. Kluczowe wartosci wyrazone przez ustawodawce w celach
nadzoru bankowego

Jedna ze wskazywanych wliteraturze przedmiotu cech konstytutywnych nad-
zoru bankowego jest normatywne okreslenie cel6w nadzoru’s. Okreslone przez
ustawodawce cele nadzoru zostaly zatem podporzadkowane zasadzie legali-
zmu, zgodnie z ktéra Komisja Nadzoru Finansowego (KNF) —jako instytucja
nadzoru zintegrowanego, sprawujgca obecnie nadzér nad caltym rynkiem
finansowym, w tym bankowym w Polsce?” — moze wkracza¢ w dzialalno$¢
podmiotéw nadzorowanych tylko w sytuacjach okre§lonych w przepisach
ustaw wyznaczajacych obszar dzialania organu nadzoru i rodzaj $rodkéw nad-
zoru, ktore organ ten moze zastosowaé. Nadzor bankowy jest wiec wykony-
wany w oparciu na kryterium zgodnosci z prawem, nalezaloby zatem okresli¢
go mianem nadzoru prawnego (nadzoru ogélnego, sprawowanego z punktu
widzenia legalnogci)8. Nadzoér bankowy jest uwazany za nadzor bedacy insty-
tucja prawa materialnego, poniewaz Komisja Nadzoru Finansowego nie jest
podmiotem nadrzednym strukturalnie wobec nadzorowanych bankéw, nie
wystepuje tu hierarchiczne podporzadkowanie bankéw KNF, nie ma tutaj
mowy o zwierzchnosci organizacyjnej, a mozliwo$¢ zastosowania $rodkéw
wladczych wynika z norm prawa materialnego, w szczegélnosci z ustawy —
Prawo bankowe. ,Przestanka powodujaca nawiazanie stosunku prawnego
nadzoru, opartego na normach prawa materialnego jest ochrona okreslonych
débr. Prawng konsekwencjg objecia ustawowa ochronga pewnych kategorii dobr
jest nadzor sprawowany przez organy panstwa nad podmiotami zewnetrznymi
iniepodporzadkowanymi wladzy paristwowej, ktore to podmioty swojg dzia-
lalno$cia moglyby zagraza¢ dobrom chronionym. Nadzér nad dzialalnoscia

bankéw stanowi doskonaly egzemplifikacje regulacji administracyjnoprawnej

76 Tak w szczegdlno$ci: L. Géral, Nadzdr bankowy, Warszawa 1998, s. 19; idem, Nadzér banko-
wy [w:] L. Géral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Polskie prawo bankowe, Warszawa
2008, s. 270; idem, Nadzdr bankowy a nadzdr ubezpieczeniowy w Polsce i w wybranych krajach
Unii Europejskiej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1999, nr 6, s. 4 czy Z. Krupa,
Nadzér bankowy jako forma interwencjonizmu paristwowego na rynku finansowym, ,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2004, t. LX, nr 2642, s. 201.

77 Zob.art. 4 ust. 1 pkt1wzw.zart.1lust. 2 pkt1lu.n.r.f.

78 Zob. L. Géral, Nadzér..., s. 271.

79 Zob. K. Pracz, Miejsce organéw nadzoru bankowego w systemie organdéw paristwa, ,,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2001, t. XLVII, nr 2308, s. 138.
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zawierajacej normy materialne, w ktérych mowa jest o ochronie mienia i nad-
zorze z tym zwigzanym”80.

Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze polski ustawodawca, wskazujac wu.n.r.f.
i ustawie — prawo bankowe cele nadzoru nad dziatalno$cig bankowa, okre-
$lit wartodci, ktorych respektowanie na rynku finansowym, w tym banko-
wym, wypelnia tre$¢ interesu publicznego, wyznaczajac KNF do czuwania
nad ich przestrzeganiem. Tymi warto$ciami, zgodnie z art. 2 u.n.r.f,, sa:
zapewnienie prawidlowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilno$ci®?,
bezpieczenstwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze
zapewnienie ochrony intereséw uczestnikow tego rynku réwniez poprzez
rzetelna informacje dotyczaca funkcjonowania rynku, przez realizacje celéw
okreslonych w szczegoélnoséci w ustawie — prawo bankowe; ustawie z dnia
22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym??; ustawie
z dnia 15 kwietnia 2005 r. o nadzorze uzupelniajacym nad instytucjami
kredytowymi; zakladami ubezpieczen, zakladami reasekuracji i firmami
inwestycyjnymiwchodzacymiw sktad konglomeratu finansowego33; ustawie
z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym34; ustawie z dnia
5listopada 2009 r. o spoldzielczych kasach oszczedno$ciowo-kredytowych8s
oraz ustawie z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach platniczychs®. Cele nad-
zoru wykonywanego przez KNF zostaly okre$lone zatem ,,dwustopniowo™

u.n.r.f. wskazuje cele generalne — nadrzedne (strategiczne??), do osiagniecia

80 K. Pracz, Status prawny Komisji Nadzoru Bankowego, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodar-
czego” 2001, nr1l,s. 2.

81 A. Nadolska stusznie twierdzi, ze ,podstawowg rolg nadzoru finansowego, rozumianego
jako instytucja prawna, za pomocg ktérej panstwo sprawuje piecze nad prawidtowym
funkcjonowaniem systemu finansowego, jest zapewnienie stabilno$ci tego systemu”, zob.
szerzej eadem, Czy Polska potrzebuje nadzoru finansowego typu Twin Peaks?, ,Bank i Kre-
dyt” 2022, nr 53, s. 206 i n. Stabilno$é finansowa jest uwazana za dobro publiczne, zob.
0. Szczepariska, op. cit., s. 20 i n.

82 T.,j.Dz.U.z2019r. poz. 207.

83 T.j.Dz.U.z2020r. poz. 1413.

84 T.,.Dz.U.z2022r. poz. 837z pdzn.zm.

85 T.,.Dz.U.z2022r. poz. 924 z p6in. zm.

86 T.j.Dz.U.z2021r. poz.1907 z pézn. zm.

87 E. Fojcik-Mastalska i R. Mastalski okreslajg cele nadzoru nad rynkiem finansowym wska-
zane w art. 2 u.n.r.f. jako cele nadzoru zintegrowanego, sformutowane w uogélnionym, po-
nadsektorowym ujeciu — zob. eidem, Cele i zakres nadzoru bankowego [w:] Finanse publiczne
i prawo finansowe — realia i perspektywy zmian. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesoro-
wi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, red. L. Etel, M. Tyniewicki, Biatystok 2012, s. 565. Tak tez
okresla cele wskazane w art. 2 u.n.r.f. E. Rutkowska — jako cele zintegrowanego nadzoru nad
rynkiem finansowym, wspélne dla catego rynku finansowego, z jednoczesnym wskazaniem
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ktérych KNF ma dazy¢, a ich osiagnieciu ma stuzy¢ realizacja celéw ope-
racyjnych, wskazanych w poszczegdlnych ustawach sektorowych®s, w tym
w ustawie — prawo bankowe, co ma donioste konsekwencje praktyczne. Taki
dwustopniowy sposéb okreslenia celéw nadzoru bedzie odgrywac istotna
role w wykonywaniu zadan i kompetencji KNF, umozliwiajac uwzglednie-
nie specyfiki poszczegolnych sektoréw rynku finansowego, w tym — rzecz
jasna — rynku bankowego. Konsekwencja tego bedzie konieczno$¢ stosowa-
nia odmiennych érodkéw w ramach realizacji celéw operacyjnych w poszcze-
golnych sektorach rynku finansowego (na poszczegélnych rynkach), dla
osiagnigcia tego samego celu generalnego — nadrzednego (strategicznego).
Zgodzi¢ sie przy tym nalezy, ze rozwiazanie to trzeba ocenic jako zasadne,
poniewaz umozliwia ono uwzglednienie cech specyficznych, wlasciwych
tylko dla danego sektora rynku finansowego8?. L. Géral wyraznie stwierdza,
ze wartos$ci wspolne dla rynku finansowego jako calosci s suma wartosci
chronionych ze wzgledu na interes publiczny dla poszczegdlnych sektoréw
rynku finansowego. Ustawodawca wyszedl wiec z zalozenia, ze wartosci
chronione s3 inne w poszczegdlnych sektorach rynku finansowego, dlatego
inne sa réwniez cele nadzoru wykonywanego przez KNF nad poszczegélnymi
cze$ciami, sektoramirynku finansowego. ,Trudno bowiem zgodzi¢ si¢ z taka
interpretacja powolanego przepisu?, ze Komisja Nadzoru Finansowego
konkretyzuje warto$ci wspdlne dla rynku finansowego jako catosci, takie
jak: stabilno$¢, bezpieczenstwo, przejrzystosé, prawidlowe funkcjonowa-
nie rynku finansowego, zaufanie, a takze zapewnienie ochrony intereséw
uczestnikow tego rynku zaréwno w przestrzeni prawnej rynku bankowego,
rynku kapitalowego, rynku ubezpieczen i funduszy emerytalnych. Pojecia
takie moga by¢ bowiem rozumiane w sposdb niejednolity w poszczegol-

nych segmentach rynku finansowego, za$ cele nadzoru, ktére wyznaczaja te

na realizacje celéw nadzorczych okre$lonych w ustawach szczegélnych, ktére zostaty przez
ustawodawce zawarte w art. 2 u.n.r.f. in fine — zob. eadem, Problem integracji nadzoru nad
rynkiem finansowym w Polsce, ,Gdarskie Studia Prawnicze” 2007, t. XVI, s. 614. Z kolei
Z. Ofiarski stwierdzit, ze u.n.r.f. stanowi ,,szczegdlnego rodzaju nadbudowe prawng, scala-
jaca poszczegdlne procedury nadzorcze nad elementami sktadowymi szeroko rozumianego
rynku finansowego, ktérego jednym z istotnych segmentéw pozostaje rynek bankowy” —
idem, Prawo bankowe. Komentarz Lex, Warszawa 2013, s. 828.

88 Zob. ). Kotacz, Ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym — zagadnienia wybrane, ,,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2009, nr 3-4, s. 150.

89 Zob. ibidem,s.150-152.

90 Przepisu art. 2 u.n.r.f.
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wartoéci chronione, z uwagi na charakter prawny nadzoru musza by¢ sciéle

okreslone przez prawodawce, a nie interpretowane przez organ sprawujacy

nadzér nad rynkiem finansowym”9L.

Podstawowe wartosci, ktére wyznaczaja cele nadzoru dla rynku banko-
wego, zostaly wskazane w tresciart. 133 ust. 1 ustawy — prawo bankowe. Sg to:
bezpieczenstwo $rodkéw pienieznych gromadzonych na rachunkach banko-
wych, zgodno$¢ dzialalno$ci bankoéw z przepisami ustawy — prawo bankowe,
rozporzadzenianr 575/201392, ustawy o Narodowym Banku Polskim?3, statu-
tem oraz decyzja o wydaniu zezwolenia na utworzenie banku, a takze zgodno$¢
dzialalno$ci prowadzonej przez bankizgodnie z art. 70 ust. 2 ustawy o obrocie
instrumentami finansowymi®4 z przepisami tej ustawy, ustawy — prawo ban-
kowe, rozporzadzenia nr 596/201495, aktami delegowanymi wydanymi na
podstawie tego rozporzadzenia oraz ze statutem. Te wartosci sq realizowane
poprzez czynno$ci podejmowane przez KNF w ramach nadzoru bankowego?,
polegajace, zgodnie z art. 133 ust. 2 ustawy — prawo bankowe, na:

1) dokonywaniu oceny sytuacji finansowej bankéw, w tym badaniu wyptacal-
nosci, jako$ci aktywoéw, ptynnosci platniczej, wyniku finansowego bankow;

2) badaniu jakosci systemu zarzadzania bankiem, w szczegdlnosci systemu
zarzadzania ryzykiem oraz systemu kontroli wewnetrznej;

3) badaniu zgodnosci udzielanych kredytéw, pozyczek pienieznych, akre-
dytyw, gwarancji bankowych i poreczen oraz emitowanych bankowych
papieréw wartosciowych z obowiazujacymi w tym zakresie przepisami;

4) badaniu zabezpieczenia i terminowosci splaty kredytéw i pozyczek pie-
nieznych;

S) badaniu przestrzegania limitéw, o ktérych mowa w art. 79a, oraz limitéw,

91 L.Goral, Zintegrowany model..., s. 69.

92 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie wymogdw ostrozno$ciowych dla instytucji kredytowych oraz zmienia-
jace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 (Dz. U. UE L.2013.176.1 z dnia 27 czerwca 2013 r.
z pdzn. zm.).

93 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz.
2025).

94 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (t.j. Dz. U. z 2022.
poz.1500 z pézn. zm.).

95 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia
2014 r. w sprawie naduzy¢ na rynku oraz uchylajgce dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE
(Dz. U. UE L.2014.173.1 z dnia 12 czerwca 2014 r. z p6zn. zm.).

96 Tak stusznie L. Géral, Zintegrowany model..., s. 69.
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o ktérych mowa w art. 395 rozporzadzenia nr 575/2013, a takze ocenie

procesu identyfikacji, monitorowania i kontroli koncentracji ekspozycji,

w tym duzych ekspozycji;

6) badaniu przestrzegania przez bank okreslonych przez Komisje Nadzoru
Finansowego norm dopuszczalnego ryzyka w dzialalnosci bankéw, za-
rzadzania ryzykiem prowadzonej dzialalnosci, w tym dostosowania do
rodzaju i skali dziatalno$ci banku procesu identyfikacji i monitorowania
ryzyka oraz sprawozdawania o ryzyku;

7) dokonywaniu oceny szacowania, utrzymywania i przegladu kapitatu we-
wnetrznego;

8) badaniu wykonywania przez banki obowiazkéw, o ktérych mowa w art.
564, art. 59a, art. S9b, art. 92ba-92bd i art. 111c ustawy — prawo bankowe.
Jednym z podstawowych celéw nadzoru bankowego jest zatem ochrona,

bezpieczenstwo §rodkéw pienigznych zgromadzonych na rachunkach banko-
wych, czego konsekwencja jest ochrona stabilno$ci finansowej podmiotow
podlegajacych nadzorowi. Celem nadzoru bankowego jest réwniez zapew-
nienie zgodnosci bankéw z przepisami prawa, a takze ochrona uczciwej
konkurencji?”.

Zasadniczym celem nadzoru bankowego jest — co akcentuje si¢ w pi$mien-
nictwie — zapewnienie bezpieczenstwa $rodkéw pienieznych gromadzonych
na rachunkach bankowych, a bezpieczenstwo to powinno by¢ gléwna wska-
z6wka interpretacyjna funkcjonowania bankéw (o czym juz wspomniano)
iich nadzorowania®. W doktrynie istnieje réwniez poglad, ze ,w tym celu
nadzoru chodzi de facto o bezpieczenstwo srodkéw gromadzonych na
podstawie wszelkich form dzialalnosci depozytowej bankéw, a nie tylko
w ramach prowadzenia rachunkéw bankowych [...]”99. Bezpieczenstwo,
wyraznie wyeksponowane w art. 133 ust. ustawy — prawo bankowe, odnosi

sie tutaj nie do bezpieczenstwa samych bankéw jako tych podmiotéw, ktére

97 Zob. M. Sliwa-Wajda [w:] Prawo bankowe. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, P. Zapadka,
Warszawa 2022, art. 133, https://sip.lex.pl/#/commentary/587890459/687899/mikos-
-sitek-agnieszka-red-zapadka-piotr-red-prawo-bankowe-komentarz?cm=URELATIONS
(dostep: 10 listopada 2022 r.).

98 Zob. A. Zalcewicz, E. Rutkowska, Nadzdr nad zrzeszonymi bankami spétdzielczymi, ,,Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2008, nr 7, s. 18. Tak tez E. Kosieradzka, A. Woto-
szyn, Procedura stosowania prawnych $rodkéw nadzoru przez Komisje Nadzoru Finansowe-
go wobec bankéw [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., red.
J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 408.

99 A. Kawulski, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2013, s. 556.
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sa uprawnione do obracania $rodkamiim powierzonymi we wlasnym imie-
niu, ale do bezpieczeristwa tych wlasnie §rodkéw, ktére warunkuje zaufanie
deponentéw. Mozna ten cel rozumie¢ jako wymog profesjonalnego zarza-
dzaniaryzykiem, na jakie te $rodki sa narazane w dzialalno$ci bankowej10.
Zasadniczy cel nadzoru bankowego to — zdaniem L. Gérala — czuwanie nad
przestrzeganiem przez podmioty wykonujace dziatalno$¢ bankowq okreslo-
nych prawnie regul rozwaznego zarzadzania ryzykiem, ktore z ta dzialalno-
$cia sie wiaze. Te reguly stanowia forme zapewnienia ochrony depozytéw
zgromadzonych przez indywidualnych depozytariuszy w poszczegdlnych
bankach, jak réwniez ochrony calego sektora, jego bezpieczenstwa i stabil-
noécil®l, Natomiast cele wyrazone wart. 133 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy — Prawo
bankowe s3 wyraznie podporzadkowane zasadzie legalizmu nadzorul®?,
zgodnie z ktérg nadzorca czuwa nad przestrzeganiem przez banki $cisle
okreslonych norm prawa materialnego. W takiej sytuacji instytucja spra-
wujaca nadzér pelni funkcje kwalifikujaca zachowania adresatéw norm?193,
Warto zauwazy¢, ze KNF, oceniajac dzialalno$¢ banku z punktu widzenia
bezpieczenistwa (normatywnie okre$lone cele nadzoru stanowia przeciez
kryteria ocen nadzorczych), jako instytucja sprawujaca nadzér, opiera sig
na obowiazujacych przepisach prawa, zaleceniach (rekomendacjach), ale
réwniez na okolicznosciach pozaprawnych, w szczegélnosci ekonomicznych,
ktére wystapia w danym, konkretnym przypadku. ,Jest to zatem kryterium
bardzo pojemne, umozliwiajace wszechstronne warto$ciowanie sposobéw
dziatania banku i ich skutkéw. Jezeli przy tym bezpieczenstwo srodkow
powierzonych bankom jest przedmiotem regulacji prawnej, kryterium bez-

pieczenstwa pokrywa sie z kryterium legalno$ci”104.

100 Zob. E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, op. cit., s. 566.

101 Zob. R. Mianowana, Komentarz do art. 133 ustawy Prawo bankowe [w:] Prawo bankowe.
Komentarz, red. Hanna Gronkiewicz-Waltz, Warszawa 2013, s. 453.

102 Tak tez E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, op. cit., s. 568—569.

103 Zob. M. Urban, Cele nadzoru bankowego w praktyce ustawodawczej, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2011, z. 2, s. 185; tak L. Géral, Zintegrowany model..., s. T1.

104 E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, op. cit., s. 567.
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4. Relacje miedzy wartosciami wyrazonymi przez ustawodawce
w celach nadzoru bankowego i w prawie bankowym

Wartosci wyrazone przez ustawodawce zardwno w celach nadzoru bankowego,
jakiw calym prawie bankowym nie sa od siebie odizolowane, oderwane, wza-
jemnie sie przenikaja i na siebie oddzialuja. Nie da si¢ miedzy nimi przeprowa-
dzi¢ §cislej linii demarkacyjnej. Jak wskazuje J. Gliniecka, s3 one realizowane
w koncepcji zarzadzania i minimalizowania ryzyka bankowego, w tajemnicy
bankowej, w funduszowaniu gospodarki finansowej banku oraz koncepcji
nadzoru bankowego?5.

Bezpieczenstwo rynku bankowego czesto utozsamiane jest z jego stabil-
noscial98, Destablilizacja systemu bankowego powoduje zaktécenia w funk-
cjonowaniu calej gospodarki, co skutkuje zagrozeniem bezpieczenistwa
ekonomicznego. Bezpieczenstwo systemu bankowego i bankéw dzialajacych
wramach tego systemu, szczegdlnie w warunkach polskich, warunkuje zatem
stabilne i bezpieczne funkcjonowanie calej gospodarki. Utrzymanie stabilno$ci
systemu bankowego jest wazne ze wzgledu na role bankéw w finansowaniu
gospodarki i w rozliczeniach platniczych; ponadto banki tworza produkty
i $wiadcza ustugi, ktére umozliwiaja innym podmiotom zarzadzanie ryzy-
kiem finansowym197. Ze wzgledu na istotne znaczenie systemu bankowego
w systemie finansowym i w calej gospodarce nad dziatalnoscig bankéw usta-
nawia sie nadzériszereg regulacji, poniewaz oparcie systemu bankowego tylko
iwylacznie nazasadach rynkowych i pozostawienie go jedynie ,niewidzialnej
rece rynku” nie zapewnia optymalnego poziomu bezpieczenstwa, a wrecz jest

lekkomysélne i krotkowzrocznel®8. Potrzebna jest ,widzialna reka paristwa”,

105 Zob. ). Gliniecka, op. cit., s. 259.

106 A. Jurkowska-Zeidler wskazuje, ze bezpieczeristwo finansowe (rozumiane ogdlnie jako
brak zewnetrznych i wewnetrznych zagrozen gospodarczych) jest pojeciem nadrzednym
w stosunku do stabilnosci finansowej, poniewaz stabilno$é finansowa jest metodologicznie
przedmiotem ochrony bezpieczeristwa finansowego i moze by¢ rozumiana jako stan, w kté-
rym system finansowy dziata bez zaktécen i w ktérym brak kryzysu finansowego i ryzyka
systemowego, zob. eadem, Bezpieczeristwo rynku finansowego w $wietle prawa Unii Europej-
skiej, Warszawa 2008, s. 166-171.

107 Zob. D. Kadtubowski, Bezpieczeristwo rynku finansowego — rola Narodowego Banku Polskie-
go [w:] Bezpieczeristwo rynku finansowego, red. E. Fojcik-Mastalska, E. Rutkowska-Toma-
szewska, Wroctaw 2010, s. 31.

108 Zob. A. Ostalecka, Siec¢ bezpieczeristwa finansowego..., s. 29; zob. tez A. Michér, Komisja
Nadzoru Finansowego jako gwarant stabilnosci systemu finansowego w Polsce, ,Prawo
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ktéra materializuje sie w postaci nadzoru bankowego. To jest ta instytucja
prawna, poprzez ktéra pafistwo wyraza troske o prawidtowe, bezpieczne, sta-
bilne funkcjonowanie systemu bankowego i bankéw wchodzacych w sklad
tego systemu. Uzasadnieniem istnienia instytucji i regulacji nadzorczych jest
réwniez uznanie nadrzednos$ci dobr podlegajacych ochroniel®®. Dobrami chro-
nionymi przez instytucje nadzoru bankowego sa dobra i publiczne, i prywatne.
Jako dobro publiczne traktuje si¢ bezpieczenstwo catego systemu bankowego
(szerzej: finansowego) i zwiazana z nim stabilno$¢ gospodarcza paristwa, z kolei
dobrami prywatnymi sa indywidualne §rodki powierzane bankom jako insty-
tucjom zaufania publicznego!19. Malgorzata Urban stusznie stwierdza, ze ,cel
wyrazony w przepisie art. 133 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo bankowe ma charakter
podstawowy, stanowiacy de facto ratio legis powolania nadzoru bankowego
oraz wyznaczajacy zakres jego kompetencji i sposobu funkcjonowania™11,
Natomiast za jedng z przyczyn ustanawiania przez panstwo regulacji, ktore
stuza zapewnieniu bezpieczenstwa systemu bankowego, uznaje sie dazenie
do ograniczenia negatywnych skutkéw niestabilno$ci sektora bankowego12.

Stabilnos¢ systemu bankowego i bankéw dziatajacych w ramach tego sys-
temu, a szerzej — stabilno$¢ finansowa, to wartosci, do ktérych osiagniecia
daza wladze publiczne. Utrzymywanie tej stabilno$ci pozytywnie wptywa na
wzajemne zaufanie, a takze pokdj oraz lad spoleczny. Stabilno$¢ finansowa
(stabilno$¢ systemu bankowego i bankéw dziatajacych w ramach tego systemu)
lezy winteresie wszystkich uczestnikéw zycia gospodarczego, w interesie calego
spoleczenistwa, i w zwigzku z tym lezy w interesie publicznym. ,Stabilnos¢
finansowa jest dobrem spolecznym, do ktérego korzystajacy z ustug finanso-
wych maja prawo. Z kolei przyczyna braku stabilno$ci finansowej jest wysta-
pienie zbyt duzego ryzyka systemowego, ktére moze doprowadzi¢ do kryzysu

finansowego™13, co wigze si¢ z utrata zaufania do systemu finansowego, w tym

Mediéw Elektronicznych” 2010, nr 1, s. 28 oraz T. Nieborak, Komisja Nadzoru Finansowego
jako gwarant..., s. 358.

109 Zob. ). Kolesnik, Pozgdane cechy nowoczesnych bankowych regulacji nadzorczych, ,Finanse”
2010, nr 2, s. 67.

110 Zob. E. Rutkowska, Nadzér bankowy w ramach nadzoru nad rynkiem finansowym [w:] Prawo
bankowe, red. E. Fojcik-Mastalska, Wroctaw 2010, s. 141-142.

111 M. Urban, op. cit., s. 185.

112 Zob. P. Zawadzka, Tendencje w zakresie systemdw gwarancyjnych na rynkach finansowych
[w:] Bezpieczeristwo rynku finansowego, red. E. Fojcik-Mastalska, E. Rutkowska-Tomaszew-
ska, Wroctaw 2010, s. 143-144.

113 H. Gronkiewicz-Waltz, Instytucjonalizacja nadzoru makroostroznosciowego w UE, ,,Monitor
Prawa Bankowego” 2015, nr 6 (55), s. 49-50.

73



74

Przeglad Legislacyjny 1/2023 Artykuty

systemu bankowego i bankéw dzialajacych w ramach tego systemu. Kryzys
bankowy lat 2007-2009 byl zreszta nazywany tez kryzysem zaufania. W lite-
raturze przedmiotu dostrzega si¢ swoiste polaczenie: ,[...] istnieje zalezno$¢
(sprzezenie zwrotne) migdzy stabilnoécia systemu finansowego a zaufaniem
do systemuijego czeéci sktadowych, czyli gléwnie instytucji bankowo-finan-
sowych (bankéw centralnych, bankéw komercyjnych i spéldzielczych, insty-
tucji parabankowych i pozabankowych, z towarzystwami ubezpieczeniowymi,
funduszami emerytalnymi, funduszami inwestycyjnymi i gieldami papieréw
warto$ciowych na czele). Inaczej méwiac — ewentualna destabilizacja systemu
oddziatuje na obnizenie poziomu zaufania i odwrotnie: ewentualny spadek
zaufania moze by¢ czynnikiem dodatkowo destabilizujacym funkcjonowanie
instytucji finansowej”114. Do warunkéw wstepnych stabilnosci calego systemu
finansowego nalezg stabilne otoczenie makroekonomiczne i zréwnowazona
stopa wzrostu gospodarczego!5. Z kolei do warunkoéw, jakie powinien spet-
nia¢ stabilny system finansowy, zalicza si¢ m.in.: zdrowe (odpowiednie) ramy
prawne, efektywny nadzér i sprawnie dzialajacy sie¢ bezpieczeristwa finan-
sowego (safety net)116. Zauwazy¢ tutaj nalezy, ze KNF moze m.in. wydawa¢
rekomendacje dotyczace dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadza-
nia bankami (art. 137 ust. 1 pkt S pr. bank.). Efektywnie dzialajacy nadzér
nad rynkiem finansowym, w tym bankowym niewatpliwie przyczynia sie do
zwiekszenia bezpieczenstwa i stabilno$ci systemu finansowego oraz stymuluje
konkurencyjnos¢, przyczyniajac sie tym samym do jego rozwoju. Szczegélny
rezim prawny rynku bankowego (szerzej: finansowego) oznacza poddanie
go szczegolnej organizacji i nadzorowi ze strony panstwa. ,W sferze funk-
cjonowania rynku finansowego regulacyjna interwencja panstwa byla i jest
najwieksza. Organizacja i nadzér majg przede wszystkim stuzy¢ zapewnieniu
bezpieczenstwa srodkéw pienieznych gromadzonych na rynku finansowym
oraz ochronie uczestnikéw tego rynku”11”. Fundament stabilno$ci systemu

finansowego, w tym systemu bankowego i bankéw dzialajacych w ramach tego

114 S. Flejterski, Zaufanie do instytucji bankowo-finansowych jako fundament stabilnego syste-
mu finansowego [w:] Stabilno$¢ i bezpieczeristwo systemu bankowego, red. ). Nowakowski,
T. Famulska, Warszawa 2008, s. 17-18.

115 Zob. A.M. Jurkowska, Bank centralny a bezpieczeristwo i stabilno$¢ systemu finansowego [w:]
tad instytucjonalny w gospodarce, red. B. Polszakiewicz, J. Boehlke, Toruri 2005, s. 258.

116 Zob. R. Mroczkowski, Nadzér jako instytucjonalna gwarancja prawidtowego funkcjonowania
rynku kapitatowego [w:] tad instytucjonalny..., s. 236.

117 A. Jurkowska-Zeidler, Prawne uwarunkowania bezpieczefistwa wewnetrznego rynku finan-
sowego Unii Europejskiej [w:] Prawo finansowe w warunkach cztonkostwa Polski w Unii
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systemu, stanowi natomiast zaufanie klientéw podmiotéw finansowych, w tym
bankéw, ktorych dziatalno$¢ wplywa na stabilnos$¢ calego systemu finanso-
wego paristwa. Dostrzec nalezy réwniez poglad, zgodnie z ktérym ,[...] brak
stabilno$ci moze powodowad utrate zaufania, natomiast [...] bezpieczefstwo
nie zawsze wiaze si¢ ze stabilno$cia [...]. Bezpieczny system moze by¢ bowiem
niestabilny, a stabilny moze by¢ niebezpieczny. Jak podkresla A. Alinska, nie-
stabilno$¢ wbezpiecznym systemie moze «charakteryzowac sie zmiennoécia,
ktéra jednak nie musi powodowa¢ utraty zaufania interesariuszy do calego
systemux"118, Jak z kolei dostrzega T. Nieborak, relacje uczestnikéw rynku
finansowego, w tym bankowego, a takze bezpieczenstwo i stabilno$¢ tego rynku
s oparte na zaufaniu, ktore jest postrzegane ,jako przedmiot ochrony, uznana
warto$¢ prawna, bez ktdrej mozna zy¢, bez ktérej istnienia jednak predzej czy
pdzniej nastepuje delegitymizacja okreslonych instytucji prawnych, a nawet
[...] odrzucenie calego porzadku prawnego™119. Tak rozumiane zaufanie lezy
w interesie publicznym, wypelnia jego tre$¢20.

Warto w analizowanym kontekscie réwniez wspomnie¢, ze spotykane
sa tez poglady — wéréd zwolennikéw regulacji rynku bankowego (szerzej:
finansowego) — uznajace sam system (rynek) finansowy jako calo$é za dobro
publiczne (wspdlne)?}, a wiec dzialania podejmowane na rzecz jego stabil-
nosci maja leze¢ w interesie calego spoleczenstwa, w interesie publicznym.
,System finansowy zapewnia bowiem sprawny mechanizm platniczy i sprzyja
powstawaniu dobrobytu. Co wiecej, jego destabilizacja prowadzi z reguly do
wysokich kosztéw spolecznych i ekonomicznych”22, Kluczowe znaczenie
z punktu widzenia ochrony bezpieczeristwa ma prawo, normujace funkcjo-
nowanie instytucji ochrony bezpieczenistwa, $rodki (instrumenty) ochrony
oraz odpowiednie procedury. W kontekscie wspomnianego wczeéniej interesu

publicznego w przestrzeni systemu bankowego nalezy zauwazy¢, ze chroniac

Europejskiej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Wandzie Wéjtowicz, red. A. Pomorska,
P. Smolen, J. Stelmasiak, A. Gorgol, Lublin 2011, s. 169.

118 K. Sarnacka, Wptyw czynnikéw zewnetrznych na stabilnosé i bezpieczeristwo systemu finan-
sowego [w:] Bezpieczeristwo i stabilno$¢ jako warto$c chroniona na gruncie prawa finansowe-
go, red. D. Wréblewska, W. Bozek, £6dZ 2022, s. 38—-39.

119 T. Nieborak, Rynek finansowy jako dobro wspélne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2017, r. LXXIX, z. 3, s. 170. Autor ten powotuje sie na poglady T. Staweckiego wyra-
zone w publikacji Prawo i zaufanie. Refleksja czasu kryzysu, [w:] Normalnosé i kryzys. Jednos¢
czy réznorodnosé, red. J. Oniszczuk, Warszawa 2010, s. 122 i 125.

120 Podobnie T. Nieborak, Rynek finansowy jako dobro..., s. 170.

121 Zob. ibidem, s. 161-174.

122 M. Iwanicz-Drozdowska, B. Lepczyriski, op. cit., s. 12.
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bezpieczenstwo, nalezy chroni¢ zaréwno interes publiczny, jak i interesy jed-
nostkowe, indywidualne. Podmiotem ochrony jest panistwo i spoleczeristwo
(w tym jednostka), natomiast przedmiotem ochrony jest funkcjonowanie
panistwa i spoleczeristwa w szerokim rozumieniu, obejmujacym w zasadzie
kazdy aspekt ich dzialania wraz z przyjetymi przez nie normami prawnymi,
moralnymi, zwyczajowymi, obyczajowymiitd., ktore sa powszechnie uznane
iszanowane. J. Gliniecka uwaza, ze do nadrzednych wartosci prawa bankowego
naleza bezpieczenstwo oraz potrzeba wywazenia intereséw stron stosunkow
prawnych zachodzacych miedzy bankiem a jego klientami23, o czym juz wspo-
mniano.

Wartoscia wyrazong przez ustawodawce w celach nadzoru bankowego, jak
iw calym prawie bankowym jest tezlegalizm, ktory, jak trafnie zauwaza Marcin
Dyl, ,[...] dotyczyzjednej strony podstaw do dziatania dla podmiotu nadzoro-
wanego, co podlega ocenie organu nadzoru, z drugiej jednak strony, oddzialy-
wanie organu musi znajdowa¢ umocowanie w przepisach prawa powszechnie
obowigzujacego”24. W pismiennictwie podkreéla si¢, ze w ramach prawa
publicznego nadzér posiada cechy samodzielnej instytucji prawnej, opartej
wlasnie na zasadzie legalizmu, ktéra okresla zakres przyznanych prawem
uprawnien do ingerowania w dzialalno$¢ podmiotu nadzorowanego. Instytucja
sprawujaca nadzor kwalifikuje zachowania adresata, a naruszenie okreslonych
norm prawa materialnego stanowi podstawe do interwencji, co ma w pelni
odniesienie do podporzadkowanego zasadzie legalizmu nadzoru nad dziatalno-
$cigbankéw: ,Naruszenie tych norm, odstepstwo od zakazu lub nakazu w nich
wyrazonego, staje si¢ podstawa interwencji Komisji Nadzoru Finansowego,
majacej na celu przywrdcenie stanu faktycznego do stanu zgodno$ci z prawem
lub tez zapobiezenie skutkom dzialalno$ci niezgodnej z prawem”™25. W tym
celu Komisja zostala wyposazona przez ustawodawce w odpowiednie prawne
formy dzialania (w tym $rodki nadzoru)!26 (zob. art. 138 prawa bankowego).

Pierwszoplanowym zadaniem organu nadzoru bankowego jest zapewnienie

123 Zob. ). Gliniecka, op. cit., s. 259.

124 M. Dyl, Srodki nadzoru na rynku kapitatowym, Warszawa 2012, s. 79.

125 L. Géral, Zintegrowany model..., s. 1.

126 Zob. szerzej np.: M. Dyl, op. cit., passim; W. Gonet, Srodki nadzorcze w prawie bankowym,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 4, s. 6-16; M. Olszak, Rekomendacje organu nadzoru
bankowego — geneza, przedmiot regulacji, charakter prawny, ,,Przeglad Ustawodawstwa Go-
spodarczego” 2010, nr 11, s. 2-11. Por. Z. Krupa, op. cit., s. 208—-213 czy K. Marak, Klasyfika-
cja $rodkéw nadzoru bankowego i ich charakter prawny, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis.
Przeglad Prawa i Administracji” 2004, t. LVIII, nr 2562, s. 165-200.
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przestrzegania przyjetych przez ustawodawce regulacji przez banki. A. Nadol-
ska stwierdza, ze ,instytucje nadzorujace nie ograniczaja si¢ przy tym z reguty
w swej dzialalnos$ci wylacznie do zapewnienia przestrzegania prawa, ale daza
takze do zapewnienia racjonalnych zachowan podmiotéw nadzorowanych.
Moze to dotyczy¢ np. takich kwestii jak identyfikacjaikontrola ryzyka w pod-
miotach nadzorowanych, posiadanie przez nie przejrzystych zasad organizacji
izarzadzania, tworzenie rezerw itp.”127. Znajduje to odpowiednie odzwiercie-
dlenie w przepisach prawa bankowego dotyczacych nadzoru KNF nad bankami
(zob. np. art. 133 ust. 2, art. 137 ust. 1 pkt 5).

Mozna réwniez zauwazy¢ mozliwo$¢é wystapienia konfliktu pomiedzy
warto$ciami chronionymi przez nadzér bankowy, co jest w zasadzie nieunik-
nione, poniewaz ré6zny moze by¢ sposéb uszczegélowienia i wyrazenia celow
nadzoru bankowego w przepisach prawa. Jednoczeénie przy ,wielosci” celéw
moze dochodzi¢ do ich ,wazenia”, konieczno$ci wyboru miedzy ewentualnie
sprzecznymi celami. Natomiast cele te powinny mie¢ charakter komplemen-
tarny wzgledem siebie.

Podstawowym celem nadzoru bankowego, co wynika réwniez z analizy
przeprowadzonej w ramach niniejszego opracowania, jest ochrona bezpieczen-
stwa depozytéw bankowych i prowadzenie takiej polityki nadzorczej, ktora
bedzie sprzyjala utrzymaniu bezpieczenstwa calego systemu finansowego,
przy zastrzezeniu, ze nie bedzie ona naruszata obowiazujacych przepiséw
prawa oraz warunkéw, w ktorych istnieje uczciwa konkurencja. Dlatego moze
pojawic sie problem, potencjalny konflikt w realizacji celéw nadzoru banko-
wego, gdy zostanie zachwiana przez nadzorce bankowego wlasciwa proporcja
miedzy wskazang ochrona a dyscyplina rynkowa. Trafne jest stwierdzenie, ze
ochrona depozytéw bankowych stuzy zaréwno ochronie intereséw klientéw
bankéw, jak i calemu panstwu. Nadrzednym celem nadzoru bankowego jest
stabilno$¢ sektora bankowego, gdyz wskutek powiaza w systemie bankowym
moze dojé¢ do efektu zarazenia (contagion effect)128. Tak wigc celem nadzoru
bankowego jest réwniez dbalo$¢ o stabilno$¢ finansowa sektora banko-

wego, jednakze nie jest konieczne wprowadzenie tego celu do przepiséw

127 A. Nadolska, Komisja Nadzoru Finansowego w nowej instytucjonalnej architekturze europej-
skiego nadzoru finansowego, Warszawa 2014, s. 197.

128 Szerzej na ten temat zob. np. E. Komierzyniska-Orliriska, Komisja Nadzoru Finansowego
jako ogniwo sieci bezpieczeristwa finansowego w Polsce w kontekscie sprawowanego nadzo-
ru bankowego [w:] Zagrozenia dla bezpieczeristwa Polski, red. L. Elak, M. Kuranc-Szymczak,
Zamos¢ 2019, s. 357-378.
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ustawy — Prawo bankowe, poniewaz jest on powiazany z celem ochrony bez-
pieczenstwa depozytéw bankowych?29. Watpliwo$ci moga pojawic sie takze
wtedy, gdy nadzoér bankowy reaguje ,zbyt intensywnie”, zaklécajac warunki
uczciwej konkurenciji i ostabiajac dyscypline rynkows. Taka sytuacja moze
miec¢ miejsce wowczas, gdyby nadzorca bankowy wspieral poszczegoélne banki
finansowo badZ ratowal bank w sytuacji wystapienia w nim (w zarzadzie banku)
pokusy naduzycia (moral hazard).

Watpliwosci pojawiajg sie réwniez odnoénie do zakresu sprawowanego
nadzoru bankowego na podstawie kryterium legalnosci. Osia dyskusijijest to,
czy nadzér bankowy powinien bada¢ legalnos¢ dzialalnoéci bankéw jedynie
na podstawie przepiséw wskazanych wart. 133 ust. 1 pkt 213 ustawy — Prawo
bankowe, czy tez nalezy uzna¢, iz badanie legalno$ci dzialalnosci bankow
przez nadzorce bankowego polegaé powinno na badaniu zgodnosciich dzia-
lania z przepisami prawa w ogéle (z calym systemem prawnym). Nie ma
tutaj zgodnosci. Poglad o waskim stosowaniu kryterium legalno$ci wyrazaja
m.in. M. Urban!30 oraz Renata Mianowana?3l, a o szerokim — m.in. Eugenia
Fojcik-Mastalska i Ryszard Mastalski'32 oraz Grzegorz Sikorskil33.

Konflikt moze pojawi¢ si¢ ponadto na linii interes indywidualny (interes
konkretnego indywidualnego deponenta) — interes indywidualny (interesy
indywidualne innych deponentéw) — interes publiczny (problemy podmiotu
nadzorowanego moga rozprzestrzenic si¢ dalej na rynku bankowym i wkonse-
kwencji zagrozi¢ systemowi bankowemu jako caloscii co za tymidzie — calemu
panistwu)134. Konfiguracji moze by¢ wiele.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym przez M. Urban, Ze mozna
wskazywad wiele konfliktéw warto$ci pomiedzy celami nadzoru bankowego.
Autorka ta stwierdza, ze ,system instytucji dzialajacych na rzecz stabilnoéci
systemu finansowego (w tym takze i nadzér bankowy) powinien uwzgledniaé
odpowiednie proporcje pomiedzy ochrona, regulacjamia dyscypling rynkowa.

Jednym slowem system ten musi pogodzi¢ ochrone niekiedy sprzecznych

129 Zob. M. Urban, op. cit., s. 186-187.

130 Zob. ibidem, s. 188-190.

131 Zob. R. Mianowana, op. cit., s. 455. Autorka ta réwniez zestawia poglady doktryny w kwe-
stii waskiego i szerokiego badania legalno$ci dziatalnosci bankéw, zob. eadem, op. cit.,
s. 454-455.

132 Zob. E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, op. cit., s 567-568.

133 Zob. G. Sikorski, Prawo bankowe. Komentarz, Warszawa 2015, s. 357.

134 Por. interesujgce rozwazania M. Urban, op. cit., s. 190.
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ze soba wartosci. Konieczne jest wiec znalezienie ztotego srodka pomiedzy
efektywno$cig a konkurencyjno$cia systemu bankowego a jego bezpieczen-
stwem”135. Kluczowa jest wiec zasada proporcjonalno$ci w sprawowaniu nad-

zoru bankowego.

5. Whioski

Lad bankowy stanowi element tadu publicznego w panstwie. Bezpieczenstwo
systemu bankowego i bankéw dzialajacych w ramach tego systemu jest cze-
$cig bezpieczenstwa ekonomicznego, ktére z kolei stanowi jeden z elementéw
bezpieczenistwa publicznego, ktorego osiagniecie i utrzymanie jest jednym
z gléwnych celéw, jakie stawia sobie wspolczesne panstwo. ,Jest to spowo-
dowane wzrostem znaczenia bezpieczenstwa ekonomicznego, wynikajacym
z intensyfikacji globalizacji i liberalizacji rynkéw finansowych. Istotne dla
zachowania bezpieczenstwa ekonomicznego jest wykorzystanie tych proce-
séw dla rozwoju gospodarczego i neutralizacja ich negatywnych skutkow”138,
Polskie prawo bankowe opiera si¢ na podstawach aksjologicznych, ktére
wyrazaja sie w warto$ciach fundamentalnych funkcjonujacych w ramach sys-
temu bankowego. Ustawodawca nie zdefiniowalich wprost w obszarze rynku
bankowego, aczkolwiek przenikaja one rynek bankowy, stanowiac fundamenty
dzialania bankéw, majac istotne znaczenie w relacjach z klientami bankéw
i budowie zaufania publicznego (spolecznego) do tych instytucij.
Fundamentalnymiwarto$ciami polskiego prawa bankowego sq w szczegol-
noéci: bezpieczenstwo sensu largo — rozumiane jako bezpieczeristwo zaréwno
klientéw bankéw (depozytariuszy, kredyto- czy pozyczkobiorcéw), samych
bankoéw, jaki catego systemu bankowego, stabilno$¢ systemu bankowego oraz
zaufanie do niego i bankéw dzialajacych w ramach tego systemu. Za takie uzna¢
mozna takze najwyzszg starannos¢ w dzialalnosci bankéw jako podmiotow
profesjonalnych w obrocie gospodarczym (o czym $wiadcza chocby te normy
prawa bankowego, ktére stawiaja wysokie wymagania organom i cztonkom
organéw banku) oraz konieczno$é wywazania interesu publicznego i interesu

indywidualnego, a takze intereséw indywidualnych. Za warto$¢ nadrzedna

135 M. Urban, op. cit, s. 190-191.
136 A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczeristwo rynku finansowego..., s. 166.
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w polskim prawie bankowym uznaé nalezy interes publiczny, w ktérym ,zako-
dowane” moga by¢ wszystkie pozostale, wymienione wyzej wartosci funda-
mentalne.

Kluczowe wartoéci wyrazone przez ustawodawce w celach nadzoru ban-
kowego to: zapewnienie prawidlowego funkcjonowania rynku finansowego
(w tym bankowego), jego stabilnosci, bezpieczenistwa i przejrzystoéci, zaufania
do rynku finansowego (ktérego czescia sktadowa jest przeciez rynek bankowy)
oraz zapewnienie ochrony intereséw uczestnikow tego rynku poprzez realiza-
cje celéw okreslonych w szczegdlnosci w ustawie — Prawo bankowe. Stuszne
jest uznanie, ze wartos$ci wspolne dla rynku finansowego jako cato$ci sa suma
wartoséci chronionych ze wzgledu na interes publiczny dla poszczegélnych
sektoréw rynku finansowego, w tym bankowego. Cele nadzoru bankowego
wyrazone przez ustawodawce w treéciart. 133 ust. 1 ustawy — Prawo bankowe
s3 zdeterminowane przez podstawowe warto$ci wyrazone w tym przepisie,
tj. bezpieczenistwo (w szerokim znaczeniu, obejmujacym réwniez stabilnogé
finansowg, w tym stabilno$¢ rynku bankowego) oraz legalnoé¢ dziatalnosci
bankéw. Wartosci te stanowia zarazem podstawe aksjologiczna polskiego
prawa bankowego, nie tylko ze wzgledu na fakt ich wyrazenia w przepisach
tej ustawy, lecz takze ze wzgledu na to, ze w paiistwach o wysokiej kulturze
prawno-ekonomicznej, do ktérych nalezy zaliczy¢ Polske, priorytetem w dzia-
talnosci bankéw (a ustawa — Prawo bankowe jest, co do zasady, podstawa
ich dzialania) powinna by¢ dbalo$¢ o bezpieczenstwo, stabilno$¢ i legalnosé
dzialania, co tworzy fundamenty zaufania do tych instytucji i znajduje wyraz
réwniez w normatywnie okreglonych celach nadzoru nad tymi podmiotami
rynku bankowego. Warto$ci wyrazone przez ustawodawce zaréwno w celach
nadzoru bankowego, jakiw calym prawie bankowym wzajemnie sie przenikaja
inasiebie oddzialuja. Wskazane jest, aby mialy one charakter komplementarny
wzgledem siebie, cho¢ konflikty w tym zakresie moga sie zdarzaé. Ich wzajemne

relacje powinny zatem wyraza¢ si¢ w paradygmacie niesprzecznosciispdjnosci.

Eliza Komierzyriska-Orlifiska
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SUMMARY

Key values expressed by the Polish legislator for the purpose
of banking supervision compared to the Polish Banking Law
fundamental values. Basic issues

The particular values expressed by the Polish legislator, both for the purposes of banking
supervision and in the entire Banking Law, are not isolated, they interpenetrate and in-
fluence each other. They should be complementary to each other, although there is also
a possibility of a conflict here, which is especially visible in the case of values protected
by banking supervision. The Polish Banking Law has axiological foundations, expressed
in the values functioning within the banking system, including the provisions that defi-
ne the objectives of banking supervision. The axiological ,superstructure” is the public

interest, the content of which is filled by the “detailed values” of the banking market.
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Ustawa z dnia 7 lipca 2022 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw?, uzasadniana przede wszystkim funkcja ochronng prawa karnego?,
dotyczyla licznej grupy zagadnien. Nie sposob odnies¢ si¢ do wszystkich z nich.
Warto natomiast poruszy¢ kwestie modyfikacji nawiazujacych do nadzwyczaj-
nego zlagodzenia kary z uwagi na niewatpliwie istotne znaczenie praktyczne
wskazanej instytucji.
Modyfikacje te mozna uja¢ w trzech kategoriach dotyczacych:
1) podstawy nadzwyczajnego ztagodzenia okreslonej w art. 60 § 3 Kodeksu
karnego3;
2) techniki nadzwyczajnego ztagodzenia kary (proponowane art. 60 § 6-7a
k.k.iuchylenie § 8);
3) zbiegu podstaw nadzwyczajnego wymiaru kary (art. 57 k.k.).
Niniejszy artykul zawiera uwagi do uchwalonej ustawy we wskazanym
powyzej zakresie, przy okazji zwracajac uwage na celowo$¢ uregulowania
w odpowiednim kierunku niektérych kwestii, niezaleznie od dalszego bytu

przedmiotowego aktu normatywnego.

1 Tekst ustawy w brzmieniu uchwalonym przez Sejm dostepny na stronie: https://orka.sejm.
gov.pl/proc9.nsf/ustawy/2024 _u.htm#_ftnl (dostep: 8 pazdziernika 2022r.). Projekt
ustawy — druk sejmowy nr 2024 Sejmu IX kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.ns-
f/0/2851BC6F8739C593C12587F10042EF6E/%24File/2024.pdf (dostep: 8 pazdziernika
2022r.).

2 Zob. uzasadnienie projektu ustawy, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/2851B-
C6F8739C593C12587F10042EF6E/%24File/2024.pdf, s. 1-3 (dostep: 8 pazdziernika
2022 r.); dalej: uzasadnienie projektu.

3 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1138); dalej: k.k.
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1. Uzaleznienie stosowania art. 60 § 3 k.k. od wniosku prokuratora

Proponowany art. 60 § 3 k.k. wprowadza jedna modyfikacje w postaci uzalez-
nienia obligatoryjnego stosowania nadzwyczajnego ztagodzenia kary wobec
tzw. malego $wiadka koronnego od zlozenia wniosku przez prokuratora*.

Jak wskazano w uzasadnieniu, ma to na celu stworzenie regulacji analo-
gicznej do art. 60 § 4 k.k. Jednoczesnie zastrzezono, ze ,projekt nie uzaleznia
zastosowania instytucji nadzwyczajnego zlagodzenia kary od wniosku proku-
ratora, a jedynie uzaleznia jej obligatoryjne zastosowanie od jego wniosku™.
W przypadku braku wniosku prokuratora sad moze zastosowad nadzwyczaj-
ne zlagodzenie np. na podstawie art. 60 § 2 pkt 2 k.k. Reasumujac, ,projekt
[...] zwigksza, a nie zmniejsza, zakres uznania sedziowskiego, gdyz sad nie
bedzie zobowigzany do zastosowania nadzwyczajnego zlagodzenia kary
w kazdym przypadku (co obecnie ogranicza zakres uznania sedziowskiego,
obligujac sad do nadzwyczajnego zlagodzenia kary zawsze, kiedy spelnione
sa przestanki 60 § 3 k.k.), a wylacznie, jezeli taki wniosek zlozy prokurator.
W przypadku braku takiego wniosku sad zawsze bedzie moégl kare nadzwy-
czajnie zfagodzi¢ na zasadach ogélnych™s.

Propozycje poddano krytyce, poniewaz projektodawca nie sformulowat
alternatywnej gwarancji dla sprawcy, ktéry podejmuje wspétprace z organa-
mi $cigania. Niezastosowanie art. 60 § 3 k.k., majacego charakter obligato-
ryjny, skutkuje obrazg przepiséw prawa materialnego bedaca podstawg uchy-
lenia lub zmiany orzeczenia (art. 438 pkt la k.p.k.7). Tymczasem sprawca
spelniajacy przeslanki tej regulacji nie bedzie mial pewnosci co do tego, czy
zostanie wobec niego zastosowana degresja karania, a zatem nie ma moty-
wacji, by ujawni¢ informacje, o ktérych mowa we wskazanym przepisie. To
natomiast doprowadzi do spadku wykrywalno$ci przestepstw popelnionych

w konfiguracji wieloosobowej i przelozy sie na spadek zaufania spolecznego

4 Petne brzmienie proponowanego art. 60 § 3 k.k.: ,Na wniosek prokuratora sad stosuje nad-
zwyczajne ztagodzenie kary, a nawet moze warunkowo zawiesi¢ jej wykonanie w stosunku
do sprawcy wspdtdziatajgcego z innymi osobami w popetnieniu przestepstwa, jezeli ujawni
on wobec organu powotanego do $cigania przestepstw informacje dotyczace oséb uczest-
niczacych w popetnieniu przestepstwa oraz istotne okoliczno$ci jego popetnienia”.

5 Uzasadnienie projektu, s. 31.

6 Ibidem.

7 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 2022 r. poz.
1375); dalej: k.p.k.
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do organéw panstwowych®. Takze Rzecznik Praw Obywatelskich podat
w watpliwo$¢ zasadno$¢ tej zmiany, wskazujac, ze bez wniosku prokuratora
sad nie bedzie mégt orzec nadzwyczajnego ztagodzenia, a jednoczesnie wnio-
sek ten jest dla sadu wiazacy, co jest sprzeczne z zasada podziatu wiadz (art.
10 ust. 1 wzw. zart. 175 ust. 1 w zw. z art. 173 Konstytucji9)20.
Projektodawca nie zgodzil sie z przedstawionymi zarzutami, stwierdzajac,
ze wnowym art. 60 § 3 k.k. stosowanie instytucji nadzwyczajnego zlagodze-
nia nie jest uzaleznione od wniosku prokuratora. Wniosek prokuratora jedy-
nie prowadzi do obligatoryjnego zastosowania ztagodzenia. Sad bez wniosku
prokuratora bedzie mégl nadzwyczajnie zlagodzi¢ kare, gdyz denuncjacyjna
postawa sprawcy powinna by¢ wzieta pod uwage w ramach wymiaru kary,
co wynika z art. 53 § 2 k.k. Ponadto projekt zmian zwigksza, a nie zmniej-
sza zakres swobody sedziowskiej, poniewaz ,sad nie bedzie zobowiazany do
zastosowania nadzwyczajnego ztagodzenia kary w kazdym przypadku, a wy-
lacznie jezeli taki wniosek zlozy prokurator”. Jezeli prokurator nie zlozy
wniosku, a sad nie zastosuje zlagodzenia na innej podstawie, wyrok bedzie
mogl by¢ skarzony na podstawie zarzutu razacej niewspélmiernosci kary
(art. 438 pkt 4 k.p.k.). Réwniez de lege lata oskarzony nie ma pewnosci, czy
degresja karania zostanie wykorzystana w jego przypadku, gdyz nie moze
przewidzie¢, czy jego wyjaénienia zostang uznane przez sad za wypelniajace
przestanki art. 60 § 3 k.k.12. Odnoszgc si¢ do zarzutu naruszenia konstytu-
cyjnej zasady podziatu wladz, autorzy projektu odpowiedzieli, iz przestanka
wniosku prokuratora zostala umieszczona w art. 60 § 4 k.k. i nikt nie wskazu-

je, ze jest to niekonstytucyjne!3.

8 Zob. uwagi stowarzyszenia lustitia zgtoszone w ramach konsultacji do projektu usta-
wy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw z dnia 16 wrze-
énia 2021r. (UD 281), https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/2851BC6F8739C-
593C12587F10042EF6E/%24File/2024.pdf, s. 23-25 (dostep: 8 pazdziernika 2022r.);
dalej: uwagi w ramach konsultacji.

9 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z p6zn.zm.).

10 Zob. uwagi zgtoszone w ramach opiniowania do projektu ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks karny oraz niektérych innych ustaw z dnia 16 wrze$nia 2021 r. (UD 281), https://orka.
sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/2851BC6F8739C593C12587F10042EF6E/%24File/2024.pdf,
s.16 (dostep: 8 pazdziernika 2022 r.); dalej: uwagi w ramach opiniowania.

11 Uwagi w ramach konsultacji, s. 23.

12 Zob. uwagi w ramach konsultacji, s. 23-24.

13 Zob. uwagi w ramach opiniowania, s. 16-17.
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W opinii Krakowskiego Instytutu Prawa Karnego wejscie w zycie pro-
ponowanego art. 60 § 3 k.k. doprowadzi do nabycia przez prokuratora kom-
petencji do ,zbyt daleko idacej ingerencji w czynnosci orzecznicze sadu™4.
Nowelizacja budzi watpliwo$ci z punktu widzenia art. 175 ust. 1 Konstytucji,
poniewaz zastosowanie art. 60 § 3 k.k. lezy wylacznie w gestii prokuratora.
Nie zawsze bedzie mozliwe nadzwyczajne ztagodzenie na zasadach ogélnych.
Uprawnienie prokuratora do uksztaltowania kary rekami sadu zaburza tez
réwno$¢ stron postepowania karnego?s.

Warto zauwazy¢, ze w innych (poza art. 60 § 3 k.k.) przepisach material-
nokarnych wniosek prokuratora jest przestanka:

1) fakultatywnego nadzwyczajnego ztagodzenia kary zart. 60 § 4 k.k.;
2) obligatoryjnego nadzwyczajnego zlagodzenia kary z art. 259b k .k ;

3) obligatoryjnego nadzwyczajnego zlagodzenia kary zart. 277¢ § 1 k.k;
4) fakultatywnego odstapienia od wymierzenia kary z art. 277c¢ § 2 k.k.

Jestjasne, ze w przypadku art. 60 § 4 k.k. sad nie ma obowiazku uwzgled-
nienia wniosku prokuratoralé. Sad powinien samodzielnie ocenié, czy do-
szto do spetnienia przestanek okreslonych w tym przepisiel”. Z jednej strony
uzaleznienie stosowania art. 60 § 4 k.k. od wniosku prokuratora ma zache-
ca¢ sprawce do podjecia wspolpracy z organami $cigania w postepowaniu
przygotowawczym?8, a z drugiej ztozenie wniosku stanowi dla sadu sygnal,
ze w konkretnej sprawie celowe jest rozwazenie degresji karania.

Co ciekawe, takze konstrukcji z art. 60 § 4 k.k. zarzucano zbyt szerokie
ujecie kompetencji prokuratora, tworzace ryzyko niezastosowania nadzwy-
czajnego zlagodzenia w sytuacji, gdy wszystkie przestanki art. 60 § 4 k.k.
zostaly spelnione, ale prokurator nie ztozyt wniosku?®.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze w projekcie ustawy o zmianie usta-

wy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw wraz z projektami aktéw

14 Zob. A. Barczak-Oplustil, M. Iwariski, M. Matecki, S. Tarapata, Populistyczna nowelizacja
prawa karnego. Ustawa z dnia 7.07.2022 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw (druk senacki nr 762), https://kipk.pl/wp-content/uploads/2022/07/noweli-
zacja2022.pdf, s. 22 (dostep: 8 pazdziernika 2022 r.).

15 Zob. ibidem, s. 23.

16 Tak wyr. SA we Wroctawiu z dnia 29 grudnia 2006 r., (Il AKo 230/06, Lex nr 211721).

17 Tak wyr. SA w Katowicach z dnia 10 czerwca 2019 r., (Il AKa 122/18, Lex nr 2747940).

18 Zob. Z. Cwigkalski Komentarz do art. 60, teza 30 [w:] Kodeks karny. Czesé ogélna. Tom |I.
Cze$¢ Il. Komentarz do art. 53-116, red. W. Wrébel, A. Zoll, Warszawa 2016.

19 Zob. W. Wrdbel, Gtos w dyskusji poswieconej art. 60 § 3—4 k.k. w prezydenckim projekcie no-
welizacji kodeksu karnego z dnia 20 grudnia 2001 r., druk sejmowy nr 181, ,,Czasopismo Prawa
Karnego i Nauk Penalnych” 2003, z. 1, s. 118.
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wykonawczychzlozonymwSejmie Vkadencji20zastosowanieproponowanego
art. 60a § 2 k.k. (odpowiednik obecnego art. 60 § 4 k.k.) i obligatoryjne zla-
godzenie kary réwniez uzalezniono od wniosku prokuratora, chyba ze prze-
mawialy przeciwko temu szczegdlne okolicznoéci. Komentator projektu
stwierdzil, ze wprowadzenie tego wyjatku prowadzilo jedynie do pozornego
automatyzmu w rozstrzyganiu tej kwestii2l.

W przypadku juz istniejacych podstaw obligatoryjnego nadzwyczajnego
zlagodzenia kary na wniosek prokuratora prezentowane sa dwa zasadnicze
stanowiska. Zgodnie z pierwszym zlozenie wniosku przez prokuratora po-
woduje, ze sad powinien skontrolowa¢ spelnienie przestanek zlagodzenia,
a w przypadku, gdy ta kontrola zakoriczy sie z wynikiem pozytywnym, ma
obowiazek nadzwyczajnie zlagodzi¢ kare22. Wedtug drugiego pogladu wnio-
sek prokuratora jest wigzacy dla sadu?3.

Przechodzac do przedstawienia wilasnego stanowiska w zasygnalizowa-
nych kwestiach, na wstepie trzeba stwierdzié, iz trudno przyjaé, ze wniosek
prokuratora obligowalby sad do nadzwyczajnego zlagodzenia kary, nieza-
leznie od tego, czy faktycznie przeslanki art. 60 § 3 k.k. zostaly spelnione
w konkretnej sprawie. Zlozenie wniosku przez prokuratora oznacza jedynie
spelnienie przestanki o charakterze procesowym. Nie zwalnialoby to sadu
z obowiazku weryfikacji, czy doszlo do aktualizacji pozostalych przeslanek,
ktére maja charakter materialny. Odmiennej wykladni nie mozna pogodzi¢
z zasada sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady (art. 175 ust. 1
Konstytucji). Obligatoryjne nadzwyczajne zlagodzenie kary wiaze sie z obo-

wiazkiem jego wykorzystania, o ile spelnione sa warunki konkretnej pod-

20 Druk sejmowy nr 1756, http://orka.sejm.gov.pl/DrukiSka.nsf/0/C1CA93EOF503AF-
82C12572EC00267570/$file/1756.pdf (dostep: 8 pazdziernika 2022 r.).

21 Zob. A. Bojariczyk, Opinia prawna na temat projektowanych zmian w Kodeksie karnym doty-
czgcych instytucji tzw. matego swiadka koronnego (projektowany art. 60, art. 61 k.k.), sSrodka
probacyjnego warunkowego umorzenia postepowania karnego (art. 66—-68 k.k.) i przestepstw
przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci [w:] Kodeks karny — projekt nowelizacji, Warszawa
2007, s. 86.

22 Tak T. Sroka, Komentarz do art. 277c, teza 27 [w:] Kodeks karny. Czgs$é szczegdlna. Tom |I.
Cze$¢ Il. Komentarz do art. 212-277d, red. W. Wrébel, A. Zoll, Warszawa 2017; A. Herzog,
Komentarz do art. 277c, teza 5 [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefariski, Legalis
2021. Watpliwosci co do mozliwosci kontrolowania wniosku prokuratora podnosi A. Mi-
chalska-Warias, Komentarz do art. 259b, teza 5 [w:] Kodeks karny. Czgsé szczegélna. Tom II.
Komentarz do artykutéw 222-316, red. M. Krdlikowski, R. Zawtocki, Warszawa 2017.

23 Zob. M. Zelichowski, Komentarz do art. 277c, teza 2 [w:] Kodeks karny. Cze$é szczegdlna. Tom
Il. Komentarz do artykutéw 222-316, red. M. Krélikowski, R. Zawtocki, Warszawa 2017.
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stawy degresji karania, a nie z obowiazkiem degresji, jezeli wniosek w tym
przedmiocie zlozy jedna ze stron postgpowania sadowego, a taka strong jest
prokurator (oskarzyciel publiczny — art. 45 § 1 k.p.k.). Tym samym sad bylby
uprawniony do odmowy zlagodzenia kary, pomimo wniosku prokuratora, je-
zeli stwierdzilby np. ze oskarzony nie wspoéldzialal w popelnieniu przestep-
stwa z innymi osobami. Podobnie, pomimo tego, ze sad co do zasady zwia-
zany jest wnioskiem pokrzywdzonego o orzeczenie obowiazku naprawienia
szkody (art. 46 § 1 k.k.), sad nie moze zastosowaé tego $rodka kompensa-
cyjnego, jezeli w sprawie spetniono przestanki klauzuli antykumulacyjnej
(art. 415§ 1 zd. drugie k.p.k.).

Z uwagi na brak jakichkolwiek ograniczen wniosek prokuratora mégtby
zosta¢ zlozony w dowolnym momencie postgpowania karnego do momentu
uprawomocnienia wyroku?4. Jednoczeénie prokurator nie miatby obowiazku
wykazywania przestanek art. 60 § 3 k.k.

Istotnie brak wniosku prokuratora nie zamyka drogi do nadzwyczajnego
zlagodzenia kary, skoro do dyspozycji sadu pozostaje art. 60 § 2 k.k. Pro-
jektodawca nie przylozyt jednak nalezytej wagi do tego, ze podstawy obli-
gatoryjnego nadzwyczajnego zlagodzenia kary maja znaczenie gwarancyjne
dla sprawcy. W zamian za zaprezentowanie okre§lonej postawy procesowej
sprawca ma uzasadnione oczekiwanie zlagodzenia jego odpowiedzialno-
$ci karnej, ktére nie podlega uznaniu sadu?’. Dolozenie kolejnego warunku
zlagodzenia kary moze zmniejszy¢ atrakcyjno$é wspoélpracy z organami $ci-
gania w oczach potencjalnych denuncjatoréw. Prawda jest, ze takze de lege
lata sprawca czesto, pomimo zlozenia wyczerpujacych wyjaénien, nie ma
catkowitej pewnosci co do zastosowania wobec niego nadzwyczajnego zla-
godzenia, gdyz przestanki art. 60 § 3 k.k. dalekie sg od precyzji26. Niemniej
jednak w praktyce zdarzaja sie sytuacje, gdy np. do przedstawienia zarzutow
konkretnej osobie dochodzi na podstawie informacji uzyskanych w wyniku

czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, a organ procesowy nie dysponuje

24 Podobnie na gruncie art. 277c § 1i 2 k.k. A. Lach, Komentarz do art. 277c [w:] Kodeks karny.
Komentarz, red, V. Konarska-Wrzosek, Warszawa 2020.

25 Tak wyr. SA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2015 r., (Il AKa 269/15, Lex nr 2017669); wyr. SA
w todzi z dnia 12 pazdziernika 2010 r., (I AKa 123/10, Lex nr 1099243).

26 Jako przyktad warto poda¢, ze orzecznictwo sgdowe nie zajmowato jednolitego stanowiska
np. co do znaczenia pojecia ujawnienia informacji (zob. uchw. SN z dnia 29 paZdziernika
2004 r., | KZP 24/04, Lex nr 125547) czy konieczno$ci prezentowania przez sprawce kon-
sekwentnej postawy do prawomocnego zakoriczenia postepowania (zob. post. SN z dnia
9 lutego 2011 r., V KK 350/10, Lex nr 738406).
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jakimikolwiek dowodami winy podejrzanego w znaczeniu procesowym.
Tymczasem wiedza organu o sprawie powinna by¢ oceniana z perspektywy
materialu dowodowego, ktéry moze by¢ wykorzystany w procesie karnym?7.
W tego typu sytuacjach zlozenie przez podejrzanego obszernych wyjasnien
dotyczacych jego roli w przestepstwie, okoliczno$ci czynu czy innych wspét-
dzialajacych powinno na ogét prowadzi¢ do zastosowania art. 60 § 3 k.k. Jed-
nakze sprawca musialby oczekiwad na zlozenie w tym przedmiocie stosow-
nego wniosku przez prokuratora, co do ktérego przepisy karnomaterialne nie
formutuja zadnych konkretnych wytycznych. Tym samym prokurator, nawet
w razie spelnienia pozostalych przestanek z art. 60 § 3 k.k., nie bylby zobligo-
wany do zlozenia wniosku2s.

Nie sposéb zgodzi¢ si¢ z uzasadnieniem projektu méwiacym, ze propo-
nowany art. 60 § 3 k.k. prowadzi do poszerzenia swobody orzeczniczej sadu
w stosunku do stanu obecnego. De lege lata sad musi nadzwyczajnie ztagodzi¢
kare wrazie spelnienia przestanek z art. 60 § 3 k.k. niezaleznie od stanowiska
prokuratora w tej kwestii. Po zmianie musialby to zrobi¢ w razie wniosku pro-
kuratora. Jezeli zatem prokurator wniosku nie zlozy, sad nie moze nadzwy-
czajnie zlagodzi¢ kary na mocyart. 60 § 3 k.k. Stanowisko prokuratora byloby
wiec ograniczeniem sadu w sferze orzeczniczej.

Warto takze zauwazy¢, ze niezastosowanie obligatoryjnego nadzwyczaj-
nego zlagodzenia kary stanowi naruszenie prawa materialnego w rozumie-
niu art. 438 pkt la k.p.k. i moze stanowi¢ podstawe kasacyjng (art. 523 § 1
k.p.k.)22. W przypadku nieskorzystania z fakultatywnego nadzwyczajnego
ztagodzenia skarzacemu pozostaje zarzut razacej niewspoimiernosci kary
(art. 438 pkt 4 k.p.k.)30. Uzaleznienie stosowania art. 60 § 3 k.k. od wniosku
prokuratora moze réznicowaé sytuacje sprawcoéw w zblizonych stanach fak-
tycznych. W razie wymierzenia kary sprawcy rozboju z art. 280 § 1 k.k. wwy-
soko$ci 2 lat i miesigca pozbawienia wolnoéci, pomimo spetnienia przestanek
zart. 60 § 3 k.k. (bez wniosku prokuratora), oskarzonemu trudno bedzie wy-

kaza¢ trafno$¢ zarzutu z art. 438 pkt 4 k.p.k., skoro réznica pomiedzy karg

27 Zob. np. wyr. SA w todzi z dnia 28 marca 2001 r., (Il AKa 334/01, Lex nr 52310).

28 Na te kwestie, na gruncie art. 259b k.k., zwraca uwage takze D. Gruszecka, Komentarz do
art. 259b, teza 4 [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa
2021.

29 Zob. tez wyr. SA w Krakowie z dnia 28 grudnia 2012 r., (Il AKa 248/12, Legalis nr 732736);
wyr. SA w Katowicach z dnia 6 kwietnia 2018 r., (Il AKa 1/18, Lex nr 2490239).

30 Zob. np. post. SN z dnia 3 wrzeénia 2021 r., (Il KK 279/20, Lex nr 3400613).
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wymierzong a kara adekwatng powinna by¢ razgca, a zatem wyrazna, oczy-
wista, jasna, jednoznaczna3!l. Tymczasem gdyby prokurator zlozyl wniosek,
oznaczaloby to konieczno$¢ zmiany wyroku z uwagi na naruszenie art. 60
§ 3 k.k., niezaleznie od tego, czy orzeczona kara faktycznie byla zbyt surowa.

Doda¢ nalezy, iz propozycja zawarta w projekcie nie precyzuje, czy tak-
ze warunkowe zawieszenie wykonania kary uzaleznione jest od uprzedniego
wniosku prokuratora. Przepis stanowi, ze ,na wniosek prokuratora sad sto-
suje nadzwyczajne ztagodzenie kary, a nawet moze warunkowo zawiesic jej
wykonanie”. Jasne jest jedynie, ze wniosek prokuratora w tym przedmiocie
nie jest dla sagdu wiazacy. Nie wiadomo jednak, czy warunkowe zawieszenie
moze by¢ orzeczone, jezeli prokurator wnosil tylko o nadzwyczajne zlago-
dzenie kary. Wydaje sig, ze nalezy to wyktadaé¢ w duchu zapewnienia sado-
wi jak najwigkszej swobody orzeczniczej i dopusci¢ warunkowe zawieszenie
wykonania kary orzeczonej w trybie art. 60 § 3 k.k. pomimo braku wniosku

prokuratora32.

2. Nowe zasady nadzwyczajnego ztagodzenia kary

Proponowany ksztalt regulacji zwigzanej z technika nadzwyczajnego ztagodzenia
kary jest bezposrednio zwiazany z usunieciem kary 25 lat pozbawienia wolnosci
(art. 32 pkt 4 k k.) i podniesieniem kary z art. 32 pkt 3 k.k. do 30 lat pozbawie-
nia wolnosci, co sktonito do sformutowania nowych typowych (kodeksowych)
granic ustawowego zagrozenia w przypadku terminowej kary pozbawienia wol-
nosci: od 2 do 15 lat, od 3 do 201at, od 5 do 25 Iat, od 5 do 30 lat, od 8 do 30 Iat,
od 10 do 301at, od 12 do 30 lati od 15 do 30 lat33.

W pierwszej kolejnosci projektodawca proponuje nowe sformulowa-

nie art. 60 § 6 k.k. in principio poprzez doprecyzowanie, ze nadzwyczajne

31 Zob. np. wyr. SA w Poznaniu z dnia 4 lipca 2022 r., (Il AKa 132/22, Lex nr 3402383); wyr. SA
w Warszawie z dnia 18 sierpnia 2022 r., (Il AKa 61/21, Lex nr 3409556).

32 Podobne zagadnienie wystepowato na gruncie aktualnych art. 60 § 4 i 5 k.k. — zob. Dyskusja
poswigcona art. 60  3—4 k.k. w prezydenckim projekcie nowelizacji kodeksu karnego z dnia
20 grudnia 2001 r., druk sejmowy nr 181, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych”
2003, z. 1, s. 125-128; K. Daszkiewicz, ,Maty $wiadek koronny” (art. 60 35 i art. 61 k.k.),
cz. 2, ,Palestra” 1999, nr 5-6, s. 28.

33 Zob. uzasadnienie projektu, s. 54-55.
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zlagodzenie polega nie tylko na wymierzeniu kary ponizej dolnej granicy
ustawowego zagrozenia lub orzeczeniu kary lagodniejszego rodzaju, lecz tak-
ze na odstagpieniu od wymierzenia kary i orzeczeniu srodka karnego, $rodka
kompensacyjnego lub przepadku. Jest to spdjne z obecnie obowiazujacym
art. 60 § 7 k.k., ktory niewatpliwie stanowi o konsekwencjach nadzwyczajne-
go zlagodzenia kary, a ktérych obecny art. 60 § 6 k.k. in principio wprost nie
uwzglednia.

Projekt przewiduje uchylenie art. 60 § 6 pkt 1 k.k. dotyczacego zbrodni
zagrozonych karg co najmniej 25 lat pozbawienia wolnoéci. Doda¢ nalezy, ze
de lege lata nie istnieja kodeksowe typy czynéw zabronionych, do ktérych ta
regulacja moglaby znalez¢ zastosowanie (nie przewiduje ich réwniez oma-
wiana nowelizacja)34. Konsekwencja uchylenia pkt. 1 bytoby doprecyzowa-
nie w art. 60 § 6 pkt 2 k.k., ze ma on zastosowanie do zbrodni, czyli lege non
distinguente wszystkich przestepstw zagrozonych kara co najmniej 3 lat po-
zbawienia wolnosci w dolnej granicy zagrozenia (art. 7 § 2 k.k.).

Przed omoéwieniem zmian w zakresie ztagodzenia kary za cze$¢ wystep-
kéwwarto przywotad uzasadnienie projektu. Na wstepie projektodawca wska-
zuje, ze art. 60 § 7 k.k. obecnie ma zastosowanie do kodeksowych wystepkéw
zagrozonych karami wolno$ciowymi (art. 32 pkt 1i2 k.k.) oraz kara pozba-
wienia wolno$ci do lat 2 lub do roku3®. Nie jest to zdanie trafne, gdyz warunek
zagrozenia wigcej niz jedna z kar wymienionych wart. 32 pkt. 1-3 (art. 60 § 7
k.k.) spelniaja rowniez takie wystepki, jak naruszenie nietykalnosci cielesnej
funkcjonariusza publicznego (art. 222 § 1 k.k. — grzywna, ograniczenie wol-
nosci albo pozbawienie wolnosci do lat 3) czy falszerstwo materialne doku-
mentu (art. 270 § 1 k.k. - grzywna, ograniczenie wolnosci albo pozbawienie
wolnosci od 3 miesigcy do lat S). Projektodawca w uzasadnieniu podaje inne
przyklady typow pozakodeksowych nieprzystajacych granicami ustawowego
zagrozenia do standardowych widelek36. Chodzi tu np. o:

34 Formalnie nadal obowigzuje art. 1 dekretu z dnia 31 sierpnia 1944 r. o wymiarze kary dla
faszystowsko-hitlerowskich zbrodniarzy winnych zabdjstw i znecania sie nad ludnoscia
cywilng i jericami oraz dla zdrajcéw Narodu Polskiego (Dz. U. z 1946 r. Nr 69, poz. 377),
okreslajacy przestepstwa zagrozone wytgcznie karg $mierci. Z mocy art. 13 pkt 1 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Przepisy wprowadzajgce Kodeks karny (Dz. U. z 1997 r. Nr 88,
poz. 554) kara $mierci powinna by¢ traktowana jako kara dozywotniego pozbawienia wol-
noéci. Obecny art. 60 § 6 pkt 1 k.k. teoretycznie mégtby mieé zastosowanie w przypadku
nadzwyczajnego ztagodzenia kary za wskazane przestepstwo.

35 Zob. uzasadnienie projektu, s. 28.

36 Zob. ibidem,s. 28-30.
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o art. 45 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o ustugach detektywistycznych3?
— zagrozenie grzywng, ograniczeniem wolnoséci albo pozbawieniem
wolnosci do lat 3; de lege lata objety zakresem zastosowania art. 60
§7kk,;

o art. 216 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowa-
niu funduszy emerytalnych38 — zagrozenie pozbawieniem wolnoéci do
S lat lub grzywna do S 000 000 zI; obecnie zastosowanie do niego ma
art. 60§ 7 k.k.;

« art. 278 ust. 3 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Admini-
stracji Skarbowe;j%® — zagrozenie karg pozbawienia wolnosci do lat 2
(art. 60 § 6 pkt 4 k.k.40);

o art. 147a ust. 3 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicz-
nej! — kara pozbawienia wolnosci do roku (art. 60 § 6 pkt 4 k.k.).

Ksztalt regulacji techniki nadzwyczajnego ztagodzenia kary bylby naste-

pujacy:

37
38
39
40

41

,§ 6. Nadzwyczajne ztagodzenie kary polega na wymierzeniu kary ponizej

dolnej granicy ustawowego zagrozenia, kary tagodniejszego rodzaju albo

na odstapieniu od wymierzenia kary i orzeczeniu §rodka karnego, srodka

kompensacyjnego lub przepadku wedlug nastepujacych zasad:

1) (uchylony),

2) jezeli czyn stanowi zbrodnie, s3d wymierza kare pozbawienia wolno-
$cinie nizsza od jednej trzeciej dolnej granicy ustawowego zagrozenia,

3) jezeli czyn stanowi wystepek, przy czym dolna granica ustawowego
zagrozenia jest kara pozbawienia wolnosci nie nizsza od roku, sad wy-
mierza grzywne, kare ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolno-
$ci,

4) jezeli czyn stanowi wystepek, przy czym dolng granica ustawowego

zagrozenia jest kara pozbawienia wolnoéci nizsza od roku, a goérng -

Dz. U.z 2020 r. poz. 129; dalej: u.u.d.

Dz.U.z2020 . poz. 105; dalej: u.o.f.f.e.

Dz. U.z2021r. poz. 422; dalej: u.k.a.s.

Przy tym w projekcie stwierdzono, ze gdyby w tym przypadku zagrozenie obejmowato tak-
ze kumulatywng grzywne, to ztagodzenie nastepowatoby na zasadzie aktualnego art. 60
§ 7 k.k. (uzasadnienie projektu, s. 29-30). Nie mozna sie z tym zgodzi¢, poniewaz w takim
przypadku dolng granice ustawowego zagrozenia stanowi kara pozbawienia wolnosci (a nie
samoistna grzywna) pozostajgca w kumulacji z grzywna, co uzasadnia stosowanie art. 60
§ 6 pkt 4 k.k.

Dz. U.z2021r. poz. 1486; dalej: u.s.g.
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kara pozbawienia wolno$ci nie nizsza od lat 3, sad wymierza grzywne
albo kare ograniczenia wolnosci,

S) jezeli czyn stanowi wystepek, przy czym gérna granica ustawowego
zagrozenia jest kara pozbawienia wolno$ci nieprzekraczajaca 2 lat, sad
odstepuje od wymierzenia kary i orzeka $rodek karny wymieniony
wart. 39 pkt 2-3, 7 lub 8, érodek kompensacyjny lub przepadek; prze-
pisuart. 61 § 2 nie stosuje sie.

§ 7. Jezeli czyn jest zagrozony karg pozbawienia wolnosci oraz karg ogra-

niczenia wolnosci lub grzywna, stosuje sie odpowiednio przepis § 6.

§ 7a. Jezeli czyn nie jest zagrozony kara pozbawienia wolnosci, stosuje sie

odpowiednio przepis § 6 pkt S.

§ 8. (uchylony)”.

Projektodawca konstatuje, ze ,nalezato dokona¢ modyfikacji wart. 60 § 6
i 7 kk., tak aby stworzy¢ jeden spojny model wymiaru kary nadzwyczajnie
zlagodzonej, obejmujacy zaréwno przestepstwa kodeksowe, jak i pozakodek-
sowe — z zachowaniem spéjnosci systemowe;j ™2,

Whiosek ten jest niekoherentny z podanymi powyzej przyktadami. W od-
niesieniu do dwoéch art. 45 u.u.d. i art. 216 u.o.f.f.e. projektodawca sugeruje,
ze technika nadzwyczajnego zlagodzenia jest zbyt lagodna, a co do pozo-
stalych — zbyt surowa. Jednakze po wprowadzeniu postulowanych zmian
w przypadku art. 45 u.u.d. i art. 216 u.o.f.f.e. trudne jest wskazanie sposobu
nadzwyczajnego zlagodzenia kary. Najlagodniejsza kara w przypadku obu
tych przestepstw jest grzywna. To wyklucza zastosowanie nowego art. 60 §
6 pkt 4 k.k., ktéry dotyczy wystepkow, co do ktérych dolna granica to kara
pozbawienia nizsza od roku. Nie ma zastosowania proponowany art. 60 § 6
pkt S k.k., gdyz odnosi si¢ do typoéw z gérng granica zagrozenia do 2 lat po-
zbawienia wolno$ci. Odpowiednie zastosowanie § 6 (nowy art. 60 § 7 k.k.) ni-
czego w tym zakresie nie thumaczy*3. Pozostaje uzna¢, ze skoro kara nadzwy-
czajnie ztagodzona musi by¢ nizsza od dolnej granicy ustawowego zagrozenia
(art. 60 § 6 k.k. in principio), to technike degresji powinien w tym przypadku
okresla¢ art. 60 § 6 pkt S k.k., majac na uwadze, ze tylko w tym przypadku

dochodzi do zlagodzenia polegajacego na odstapieniu od wymiaru kary. Tym

42 Uzasadnienie projektu, s. 30.

43 Trudno zresztg nie zauwazyé, ze brak jasnych zasad wynikajacych z nowego art. 60 § 7 k.k.
i trudno$ci w ustaleniu jego zakresu zastosowania mogtyby doprowadzi¢ do dalszego po-
gtebienia watpliwosci w praktyce.
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samym nowelizacja w tym zakresie nie wniostaby zadnej nowej istotnej tresci
normatywnej.

Doda¢ nalezy, ze w przypadku art. 278 ust. 3 u.k.a.s.iart. 147a ust. 3 u.s.g.
technike ztagodzenia okre$lalby réwniez art. 60 § 6 pkt S k.k., gdyz w obu
przypadkach gérna granice zagrozenia stanowi pozbawienie wolnosci nie-
przekraczajace 2 lat.

Konieczno$¢ modyfikacjiart. 60§ 617k k.uzasadnionajestrowniez, wedlug
projektodawcy, m.in. problemem nadzwyczajnego ztagodzenia kary w sprawie
przestepstw zagrozonych kumulatywnie grzywna i karg pozbawienia wolnoéci,
np. art. 5SS ust. 113 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu narkoma-
nii*4. Z jednej strony wykltadnia jezykowa nakazuje przyja¢, ze nadzwyczajne
ztagodzenie kary powinno w tych wypadkach przebiega¢ zgodnie z art. 60 § 7
kk., skoro regulacja ta dotyczy zagrozenia wiecej niz jedna z kar z art. 32 pkt.
1-3 k.k. bez koniecznoéci, by kary te pozostawaly w alternatywie. Z drugiej
strony przeciwko takiemu rozwiazaniu zdecydowanie przemawia wykladnia
funkcjonalna. Niespéjne byloby odstapienie (w ramach zlagodzenia kary) od
wymierzenia kary i orzeczenie odpowiedniego $rodka penalnego w sprawie
o zbrodnie przy jednoczesnym wymiarze grzywny lub ograniczenia wolnosci
w przypadku wystepku zagrozonego wylacznie kara pozbawienia wolnoéci od
3 miesiecy do S lat#5. Funkcjonujaca rozbieznos¢ przemawia zatem za jedno-
znacznym uregulowaniem nadzwyczajnego zlagodzenia w przypadku sankeji
kumulatywnych. Dotyczy tego proponowany art. 60 § 7 k.k., zgodnie z ktérym
sjezeli czyn jest zagrozony kara pozbawienia wolnosci oraz karg ograniczenia
wolnoéci lub grzywna, stosuje si¢ odpowiednio przepis § 6”.

Dodanie § 7a, jak wskazuje projektodawca, ma umozliwi¢ stosowanie
nadzwyczajnego zlagodzenia kary w przypadku przestepstw zagrozonych
samoistng grzywna, poniewaz ,trudno [...] uzna¢ za przemyslane, ze usta-
wodawca nie przewidzial w tym wypadku mozliwo$ci nadzwyczajnego
ztagodzenia kary™8. Potrzeba legislacyjnego przesadzenia tej kwestii byla

gloszona w doktrynie od lat*”. Jednakze juz w obecnym stanie prawnym nie

44 Dz.U.z2020r. poz. 2050; dalej: u.p.n.

45 Podobnie np. J. Majewski, Komentarz do art. 60, teza 8 [w:] Kodeks karny. Komentarz do
zmian 2015, Warszawa 2015.

46 Uzasadnienie projektu, s. 30-31.

47 Zob. np.J. Majewski, op. cit.; ). Raglewski, Model nadzwyczajnego ztagodzenia kary w polskim
systemie prawa karnego (analiza dogmatyczna w ujeciu materialnoprawnym), Krakéw 2008,
s. 377.
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powinno budzi¢ watpliwosci, ze skoro w przypadku zagrozenia wielorodza-
jowego zlagodzenie nastepuje w oparciu na art. 60 § 7 k.k., to réwniez w od-
niesieniu do przestepstw zagrozonych wylacznie kara ograniczenia wolnosci
albo samoistna grzywna przepis ten powinien znalez¢ zastosowanie.

Jednoczes$nie projektodawca proponuje uchylenie art. 60 § 8 k.k., co na

nowo otwiera mozliwos¢ nadzwyczajnego ztagodzenia kary w odniesieniu do
przestepstw zagrozonych karg od 6 miesiecy do 8 lat pozbawienia wolnosci.

Podsumowujac ustalenia wynikajace z uchwalonej przez Sejm noweliza-

cji, dotyczace nadzwyczajnego ztagodzenia w przypadku wystepkéw:

« w odniesieniu do czynéw zagrozonych karg od roku do 10 lat oraz od
2 do 15 lat pozbawienia wolnoéci*® nalezaloby stosowa¢ art. 60 § 6
pkt 3 k.k., wiec sad wymierzalby grzywne, ograniczenie wolnosci albo
pozbawienie wolnosci ponizej dolnej granicy ustawowego zagrozenia;

« wobec czynéw zagrozonych kara od miesiaca do 3 lat, od 3 miesigcy
do 5 lat i od 6 miesiecy do 8 lat pozbawienia wolno$ci zastosowanie
znajduje art. 60 § 6 pkt 4 k.k., wiec w tym przypadku sad stosuje grzy-
wne albo kare ograniczenia wolno$ci;

« co do przestepstw zagrozonych karami z art. 32 pkt. 1-3 k.k,, przy
czym kara pozbawienia wolnoéci nie moze przekraczaé 2 lat, sad od-
stepuje od wymierzenia kary i orzeka $rodki karne, kompensacyjne
lub przepadek; to samo dotyczy przestepstw zagrozonych samoistna
grzywna lub samoistnym ograniczeniem wolnosci;

« w przypadku przestepstw zagrozonych karami z art. 32 pkt 1-3 k.k.,

przy czym kara pozbawienia wolno$ci przekracza 2 lata (np. art. 222

48 Whbrew tresci przepisu wytaczenie ztagodzenia kary nie byto catkowite, gdyz nie odnosito
sie do przypadkéw obligatoryjnego nadzwyczajnego ztagodzenia za przestepstwo zagrozo-
nego wskazang sankcjg (por. K. Kmak, Sankcje kumulatywne od 1 lipca 2015 r. — rozwazania
na tle ustawy o przeciwdziataniu narkomanii, ,,Prokuratura i Prawo” 2018, nr 10, s. 123-124).
Wedtug A. Barczak-Oplustil, M. Iwanski, M. Matecki, S. Tarapata, op. cit., s. 8 obowigzywa-
nieart. 60 § 8 k.k. doprowadzito do sytuacji, w ktérej nadzwyczajne ztagodzenie kary mogto
mie¢ zastosowanie do sprawcéw wymienionych w art. 37a § 2 k.k., poniewaz w odniesieniu
do nich nie aktualizowato si¢ wytaczenie sformutowane w art. 60 § 8 k.k., gdyz nie ma
w tym przypadku zastosowania art. 37a k.k. Nie wydaje sie to stuszne, gdyz dopuszcze-
nie ztagodzenia kary opieratoby sie na okoliczno$ci zaostrzajacej odpowiedzialno$é karna,
co jest razgco sprzeczne z wyktadnig funkcjonalng. Na gruncie jezykowym zastosowanie
art. 60 § 8 k.k. nie jest uzaleznione od osoby sprawcy, lecz od ustawowego zagrozenia do-
tyczacego konkretnego typu czynu zabronionego (art. 37a k.k. ,ma zastosowanie” nie tylko
wtedy, gdy sad faktycznie z niego korzysta).

49 Przyjmujac widetki ustawowego zagrozenia wynikajgce z omawianego projektu.
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§ 1,art. 270 § 1 k.k.), nowelizacja nie przewiduje jasnego rozwiazania;
pozostawaloby jedynie stosowanie art. 60 § 6 pkt S k.k. per analogiam.

Majac na uwadze, iz mnogos¢ konfiguracji granic ustawowego zagrozenia

w typach kodeksowych moze prowadzi¢ do zaburzenia spéjnoéci w ramach
techniki nadzwyczajnego zlagodzenia, ustawodawca powinien zmierza¢ do
ujednolicenia tychze granic w sposéb odpowiadajacy systematyce kodekso-
wej. Dodaé przy tym nalezy, ze do 24 czerwca 2020 r. art. 37a § 1 k.k. powo-
dowal, iz kazde przestepstwo zagrozone kara pozbawienia wolnosci do 8 lat
bylo jednocze$nie zagrozone karami wolno$ciowymi z art. 32 pkt 112 k.k.59,
co prowadzilo na gruncie nadzwyczajnego zlagodzenia kary do stosowania

art. 60 § 7 lub 8 k.k. Nowelizacja tego przepisu zdezaktualizowala te regule.

3. Zbieg podstaw nadzwyczajnego wymiaru kary

Nowelizacja przewiduje tez rozbudowanie art. 57 kk. dotyczacego zbiegu
podstaw nadzwyczajnego wymiaru kary, z ktérego mozna wysnu¢ nastepujace
zasady:

1) w przypadku zbiegu jednokierunkowych podstaw nadzwyczajnego wy-
miaru kary sad moze tylko jeden raz kare nadzwyczajnie ztagodzi¢ albo
obostrzy¢ (§ 1 - brak istotnej zmiany normatywnej);

2) w przypadku zbiegu réznokierunkowych podstaw sad moze kare zlago-
dzi¢, obostrzy¢ lub wymierzy¢ kare w granicach ustawowego zagrozenia
(§2)%

3) w przypadku zbiegu podstawy obligatoryjnej z fakultatywna pierwszen-
stwo ma podstawa obligatoryjna (§ 3);

4) reguly powyzsze odpowiednio stosuja si¢ w odniesieniu do podstaw od-
stapienia od wymiaru kary (§ 4);

50 Tak np. post. SN z dnia 31 marca 2016 ., (Il KK 361/15, Lex nr 2053317). Sad Najwyzszy
przyjat, ze reguta ta dotyczy czynéw zabronionych zagrozonych jednorodzajowg sank-
cja pozbawienia wolnosci. Nie byto jednak przeszkdd, by przyjaé tak samo w odniesieniu
do przestepstw zagrozonych sankcjg alternatywno-kumulatywng (np. art. 289 § 1i 2 k.k.)
i kumulatywna.

51 Stanowitoby to ustawowe zadekretowanie stusznos$ci dominujgcego obecnie stanowiska,
ze na gruncie obecnego art. 57 § 2 k.k. mozliwosci sadu nie sa ograniczone wytacznie do
obostrzenia lub ztagodzenia kary (zob. przyktadowo wyr. SA w Katowicach z dnia 17 grudnia
2021r., 11 AKa199/21, Lex nr 3358389).
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S) w przypadku zbiegu obligatoryjnego obostrzenia i obligatoryjnego zlago-
dzenia kary zart. 60 § 3 k.k. pierwszeristwo ma art. 60 § 3 k.k. (§ S);

6) w razie zbiegu obligatoryjnego obostrzenia kary i podstawy zlagodzenia
zart. 60 § 4 k k. sad fakultatywnie moze zlagodzié kare (§ 6);

7) w razie zbiegu obligatoryjnego odstapienia od wymiaru kary z fakulta-
tywnym lub obligatoryjnym zlagodzeniem pierwszenstwo ma odstapie-
nie (§ 7 pkt 1);

8) w przypadku zbiegu obligatoryjnego zlagodzenia kary i fakultatywnego
odstapienia od wymierzenia kary sad dokonuje wyboru pomiedzy tymi
dwiema instytucjami sadowego wymiaru kary (§ 7 pkt 2);

9) w wypadku zbiegu fakultatywnego zlagodzenia i odstapienia od wy-
mierzenia kary sad moze nadzwyczajnie zlagodzi¢ kare, odstapi¢ od jej
wymierzenia albo wymierzy¢ kare w granicach ustawowego zagrozenia
(§ 7 pkt 3).

Trudno nie odnie$¢ wrazenia, ze uregulowanie art. 57 k.k. bytoby bardzo
kazuistyczne i moze doprowadzi¢ do stworzenia regulacji zbyt sztywnej jak
na realia poszczego6lnych potencjalnych spraw52. Nalozenie na sad obowiaz-
ku zastosowania obligatoryjnej podstawy nadzwyczajnego wymiaru kary po-
mimo zbiegu z podstawa fakultatywna idaca w przeciwnym kierunku (nowy
art. 57 § 3 wzw. z § 2 k.k.) nie uwzglednia okolicznosci, ze obowiazek obo-
strzenia czy ztagodzenia kary jest przewidziany przede wszystkim dla sytu-
acji typowych, w ktérych nie ma zastosowania inna podstawa nadzwyczajne-
go wymiaru kary. Tymczasem w przypadku np. zbiegu art. 31 § 2 k.k.iart. 64
§ 2 k.k. podstawy te wzajemnie sie znoszg i trudno zaklada¢, ze zawsze kara
adekwatng bedzie kara nadzwyczajnie obostrzona.

Podobnie nie sposdb przyjaé, ze obligatoryjne odstapienie od wymie-
rzenia kary przy jednoczesnym wystapieniu podstawy obostrzenia kary za-
wsze przesadza o zasadnosci tego pierwszego rozstrzygniecia (proponowany
art. 57§ 3i4kk).

Nie mozna takze zrozumie¢ uprzywilejowania na tym gruncie podstaw
nadzwyczajnego zlagodzenia kary z art. 60 § 314 k.k. (nowy art. 57§ 5i 6
k.k.) zjednoczesnym pominieciem chociazby art. 259b i art. 277c § 1 k.k.

52 Podobnie A. Barczak-Oplustil, M. Iwanski, M. Matecki, S. Tarapata, op. cit., s. 18.
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4. Podsumowanie

Odnoszac si¢ jedynie do pewnego wycinka omawianego projektu legislacyjnego,
stwierdzi¢ nalezy, ze wigkszo$¢ zaproponowanych zmian dotyczacych zagadnie-
nia nadzwyczajnego zlagodzenia kary nie jest trafna.

Po pierwsze, nie jest jasne, czym kierowat sie projektodawca, formutujac pro-
pozycje zmiany art. 60 § 3 k.k. Uzasadnienie projektu wspomina jedynie o tym,
ze brak wniosku prokuratora nie wyklucza nadzwyczajnego ztagodzenia kary na
podstawie art. 60 § 2 k.k.,a nowelizacja doprowadzi do zwigkszenia zakresu uzna-
nia sedziowskiego. Ten drugi argument, z powoddw przytoczonych powyzej, nie
jest stuszny, co nakazuje poda¢ w watpliwo$¢ sensownos¢ ingerencji w konstruk-
cje tzw. malego $wiadka koronnego, w przypadku ktorej istniej zreszta kwestie,
ktére w wigkszym stopniu wymagaja interwencji legislacyjne;js3.

Po drugie, na pochwale zastuguje che¢ poprawienia zasad techniki nadzwy-
czajnego zlagodzenia kary (art. 60 § 6-8 k.k.), szczegdlnie w odniesieniu do sank-
¢ji kumulatywnych, lecz generalnie krytycznie nalezy ocenic tre$¢ przedstawionej
propozycji w zakresie, w jakim odnosi sie do kary za wystepki. Tre§¢ art. 60 § 6 pkt
4iSk.k. prowadzi do pominigcia wystepkéw zagrozonych karami zart. 32 pkt. 1-3
k.k., w tym kara pozbawienia wolno$ci powyzej 2 lat (np. art. 222 § 1,art. 270 § 1
k.k.), przez co regulacja ta skutkowalaby powstaniem luk prawnych. Proponowany
art. 60 § 7 k.k. jest niejasny i méglby prowadzi¢ do niejasnosci orzeczniczych.

Po trzecie, proponowany art. 57 k.k. cechuje si¢ nadmierng kazuistyka i ogra-
niczeniem swobody orzeczniczej sadu. Tymczasem to wilasnie w wypadkach,
w ktorych nalezy rozwazy¢ nadzwyczajny wymiar kary, sad powinien dyspono-
wac jak najwigkszym uznaniem pozwalajacym na elastyczna reakcje w niestan-

dardowych przypadkach zwiazanych ze stosowaniem $rodkéw reakcji karnej.

Krzysztof Kmak

53 Przy okazji warto zaproponowac¢ nastepujgca wersje tego przepisu: ,,Sgd stosuje nad-
zwyczajne ztagodzenie kary, a nawet moze warunkowo zawiesié jej wykonanie w stosun-
ku do sprawcy wspétdziatajagcego z innymi osobami w popetnieniu przestepstwa, jezeli
ujawni on wobec organu powotanego do $cigania przestepstw wszystkie jemu znane,
a nieznane temu organowi, istotne informacje dotyczgce oséb uczestniczacych w popet-
nieniu przestepstwa oraz istotne okoliczno$ci jego popetnienia”. Przepis ten nie powinien
mieé zastosowania, jezeli sprawca wezwany do ztozenia wyjasnieri lub zeznan w istotny
sposéb zmienit swoje wyjasnienia lub zeznania.
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SUMMARY

Extraordinary leniency in the Act of 7 July 2022 amending the Act -
Penal Code and certain other acts

The article deals with the proposed provisions on extraordinary mitigation of penalty in
the Law of July 7,2022 on Amendments to the Law — Criminal Code and Certain Other
Laws, which was rejected by the Senate. The Law provides for extraordinary mitigation
for an offender under Article 60 § 3 of the Penal Code only at the request of the prose-
cutor, modification of the technique of extraordinary mitigation (Article 60 § 6-8 of the
Penal Code) and significant expansion of the regulation on the concurrence of grounds
for extraordinary imposition of penalty (Article 57 of the Penal Code). Analysis of the

draft allows us to assume that most of the proposed changes are not accurate.
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leniency, attempted inefficient, conditional early release, aggregate penalty, continuous
act, preventive measures. Currently he is preparing a doctoral dissertation on the
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1. Wprowadzenie

Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej! otwiera preambuta stwierdzajaca: , [ ... ]
my, Naréd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej [ . .. ] ustanawiamy Kon-
stytucje Rzeczypospolitej Polskiej [...]" Przytoczona konstrukcja jezykowa
bywa podstawa do wnioskowania o zakresie podmiotowym pojecia ,Narodu
Polskiego” Wynika to z braku zdefiniowania w czgéci normatywnej Konstytucji
niedookre$lonego pojecia ,Narod” uzytego w art. 4 ust. 1 dla okre$lenia pod-
miotu suwerena. Przywolany przepis konstytuuje zasade suwerennosci narodu,
stanowiac: ,Wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu”
Postuzenie sie¢ w preambule konstrukcja mogaca niejako wskazywaé na okregle-
nie znaczenia pojecia ,Narodu Polskiego”, zréwnujac je z ,ogétem obywateli’,
wydaje sie ignorowa¢ charakter preambuty oraz uzytej w niej konstrukeji jezyko-
wej opartej na okre$leniu podmiotu bedacego dawca Konstytucji. Niewatpliwie
wydaje sie réwniez nieprawidlowe ignorowanie ex ante odmiennosci obu uzy-
tych pojeé. Zgodnie bowiem z 0gélnymi zasadami wyktadni prawa odmiennym
pojeciom nalezy przypisywa¢ odmienne znaczenie, chyba ze co innego wynika
bezposérednio z wyktadni danego aktu prawnego.

Okreslenie podmiotu suwerena stanowi podstawowg zasade prawng, na
ktérej zbudowany zostaje caly ustréj panstwa, panstwa stanowigcego byt
wtérny wzgledem suwerena. Suweren bowiem z samej swej istoty jako twor-
ca praw zasadniczych nie moze podlega¢ bytowi wobec siebie wtéremu, ktory
zostaje powolany dla realizacji potrzeb i intereséw suwerena, jest mu wobec

tego podporzadkowany. Niewatpliwie ,kazda Konstytucja jest dokumentem

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.
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historyczno-politycznym”™. Ma to szczegdlne zastosowanie do Konstytucji
okreslajacej ustrdj najpdzniejszego jak dotad wcielenia Rzeczypospolitej,
bedacej paristwem narodu polskiego. Trzecia Rzeczpospolita zbudowana zo-
stala na gruncie ponad 1000-letniej historii tego narodu. Jego do§wiadczenia
historyczne pozostaja wobec tego istotnym czynnikiem wplywajacym na for-
me ustroju panistwa przez niego okreélana.

Na tej podstawie istotnego znaczenia nabiera potrzeba uwzglednie-
nia dorobku konstytucjonalizmu Polski nowoczesnej, od 1918 r. w sposéb
bezposéredni oddzialujacego na obecne rozwigzania ustrojowe przyjete
w Konstytucji. Odzyskanie przez naréd polski suwerennosci po 123 latach
niewoli oraz nastepnie odbudowe Rzeczypospolitej jako paristwa tego na-
rodu kaze uwzglednia¢ przy okre$laniu podmiotu suwerena jego historycz-
ne oblicze, a takze ciaglo$¢ jego trwania na przestrzeni dziejow. Takie tez
zalozenie przy$wieca niniejszej publikacji, ktéra zmierzajac do okreélenia
podmiotu suwerena w Konstytucji, uwzglednia przede wszystkim kontekst
historyczny rozumienia pojecia narodu w Polsce nowoczesnej oraz prace
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nad Konstytucja jako
stanowiace podstawe do wykladni autentycznej poje¢ uzytych w tekécie tej

ustawy zasadniczej.

2. Odrodzenie panstwa polskiego

Pierwszym aktem o charakterze konstytucyjnym odrodzonego w 1918 r. paristwa
polskiego byt dekret Tymczasowego Naczelnika Pafistwa o najwyzszej wladzy
reprezentacyjnej Republiki Polskiej3. Dekret ten ustalal ustr6j polityczny Polski
jako republike, co zyskalo swo6j zewnetrzny wyraz w nazwie paristwa: ,Republi-
ka Polska”. Byl on aktem o charakterze temporalnym, obowiazujacym do czasu

zwolania Sejmu Ustawodawczego*.

2 W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Polski wspétczesnej: geneza i system, Wilno 1937, s. 178.

3 Dekret Tymczasowego Naczelnika Pafistwa z dnia 22 listopada 1918 r. o najwyzszej wtadzy
reprezentacyjnej Republiki Polskiej (Dz. Pr. Nr 17, poz. 41).

4 Zob. W. Komarnicki, Zarys ustroju paristwowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1923,
s. 7; Z. Cybichowski, Polskie prawo paristwowe na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie i po-
réwnawczego prawa panstwowego. |, Warszawa 1925, s. 205-206; M. Handelsman, Kon-
stytucje polskie 1791-1921, Warszawa 1926, s. 29-30; A. Ajnenkiel, Od rzgdow ludowych do
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W ukonstytuowanym sie po wyborach z 26 stycznia 1919 r. Sejmie Usta-
wodawczym panowal powszechny konsens w zakresie woli uksztaltowania
panstwa jako republiki, ktory to ustrdj zostal w sposéb dorozumiany w dru-
gim akcie o charakterze konstytucyjnym odrodzonego panstwa — uchwale
Sejmu Ustawodawczego z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jézefowi Pil-
sudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panistwa®. Poglad o po-
trzebie utrwalenia republikanskiego charakteru panstwa byl podzielany row-
niez wérdéd czlonkéw Komisji Konstytucyjnej Sejmu Ustawodawczego, co
zyskalo swéj wyraz w jednogloénym przyjeciu przez nig propozycji nadania
artykulowi pierwszemu projektu konstytucji brzmienia: ,Paistwo Polskie
jest Rzeczapospolita™s. Za podmiot wladzy zwierzchniej w paristwie uznano
woéwczas naréd w znaczeniu politycznym, wykluczajac réwnoczeénie jego
etniczne tylko pojmowanie. W tym tez zakresie przyjeto formule: ,Wtadza
zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do narodu™.

Okreslenie podmiotu wladzy zwierzchniej w panstwie jako narodu zo-
stalo jednoznacznie potwierdzone w tekécie uchwalonej przez Sejm Ustawo-
dawczy 17 marca 1921 r. ustawie — Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiejs.

Juz w preambule do Konstytucji marcowej stwierdzono: ,My, Nardd Pol-
ski [...] te oto Ustawe Konstytucyjna na Sejmie Ustawodawczym Rzeczy-
pospolitej uchwalamy i stanowimy”. Uzyta formuta wskazywala jako dawce
Konstytucji marcowej ,Narod Polski”; réwnoczeénie przyjeto w tym zakre-
sie konstrukcje reprezentacyjnej roli Sejmu Ustawodawczego jako wladzy

suwerennej i ustawodawczej, a wiec — konstytuanty, wyrazajacej wole ,Na-

przewrotu majowego. Zarys dziejéw politycznych Polski 1918-1926, Warszawa 1978, s. 27—
29; W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 2008, s. 209.

5 Uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu J6zefowi Pitsudskiemu dalszego
sprawowania urzedu Naczelnika Pafistwa (Dz. Pr. P. P. Nr 19, poz. 226); dalej: Mata Konsty-
tucja z 1919 r. Zob. Z. Cybichowski, Polskie prawo paristwowe na tle uwag z dziedziny nauki
o0 paristwie i poréwnawczego prawa paristwowego. Il., Warszawa 1927, s. 28; S. Krukowski,
Geneza konstytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, s. 85-88, 100.

6 S. Krukowski, op. cit., s. 133. Twierdzenie to powtarza w swoim komentarzu do Konstytucji
marcowej Edward Dubanowicz, pomystodawca wskazanego postanowienia projektu kon-
stytucji, rbwnoczesénie zwracajgc uwage na wynikajgce z przyjetej formuty nawigzanie do
»Ciggtosci historycznej w naszej pracy paristwowo-twdrczej”, zob. E. Dubanowicz, Konsty-
tucja 17 marca 1921 r., Warszawa 1921, s. 10; podobnie W. Komarnicki, Zarys..., s. 15.

7  S. Krukowski, op. cit., s. 134.

8 Ustawa z dnia 17 marca 1921r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 44,
poz. 267); dalej: Konstytucja marcowa.
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rodu Polskiego™. Pomimo uzycia odwolania si¢ w preambule si¢ do ,Naro-
du Polskiego”, dalej w art. 2 Konstytucji marcowej stwierdzono, ze ,wladza
zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu”, okreslajac na-
stepnie organy trzech kolejnych wladz mianem , organéw Narodu” 1°. Nalezy
przede wszystkim zwrdci¢ uwage na odrebnos$¢ poje¢ uzytych w preambule
do Konstytucji marcowej oraz w art. 2 tej Konstytucji.

Zdaniem Augusta Paszkudzkiego ,pojecie Narodu Polski oznacza tylko
Polakéw”, co zdawalo sie wskazywad na etniczne odniesienie tego pojecia,
w rozumieniu grupy spolecznej pochodzacej od polskich przodkéw z okre-
sul Rzeczypospolitej!l. Autor ten uzasadnia swoje twierdzenie nastepujaco:
,tylko oni [Polacy - przyp. ]J.G.] moga «dzigkowaé Opatrznosci» za wyzwo-
lenia ich z péttorawiekowej niewoli, gdyz tylko w duszy polskiej moze by¢
$wiadomos¢ tradycji Panistwa, ktore skorniczylo swéj byt polityczny z koricem
XVIII wieku, gdyz tylko w pamigci polskiej moze istnie¢ wdzigczne wspo-
mnienie «mestwa i wytrwalosci ofiarnej walki pokolen, ktére najlepsze wy-
sitki swoje sprawie niepodleglo$ci bez przerwy poswiecaly»"12.

Niewatpliwie powyzsza analiza zastuguje na uznanie, gdyz faktycznie
»Naréd Polski” pozbawiony organizacyjno-politycznego odniesienia swoje-
go istnienia w postaci suwerennego panstwa nie mogl stanowi¢ wspdlnoty
obywatelskiej, ktorej istnienie zalezne jest od istnienia panistwa®3. Co wiecej,

czlonkowie ,Narodu Polskiego” zostali rozdzieleni przez mocarstwa rozbio-

9  Okres$lenie Sejmu Ustawodawczego mianem wtadzy suwerennej, czyli $cisle — konsty-
tuanty, wyptywato z teorii o pouvoir contituant, ktéra nalezy niezbywalnie do narodu,
w ktdrego imieniu dziata konstytuanta. Nalezy do niej okre$lenie sposobu urzgdzenia wtadz
w panstwie, zob. W. Komarnicki, Polskie..., s. 65; K.W. Kumaniecki, Nowa konstytucja polska,
Krakéw 1935, s. 27.

10 Wactaw Komarnicki uwazat, ze art. 1 Konstytucji marcowej, stanowigc, ze ,pafistwo pol-
skie jest Rzeczapospolitg”, wskazywat na republikanski ustrdj polityczny paristwa, w kté-
rym ,naréd jest zrédtem i piastunem wtadzy”. Jego zdaniem twierdzenie to znajdowato
potwierdzenie takze w konstrukeji najwyzszych konstytucyjnych organéw panstwa, zob.
W. Komarnicki, Polskie..., s. 210-211.

11 Zob. takze M.M. Szerer, Pojecie Narodu w Konstytucji z 17-go Marca [w:] Ankieta o Konstytu-
¢ji z17 marca 1921, red. W.L. Jaworski, Krakéw 1924, s. 66—67.

12 A. Paszkudzki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 z uwzglednieniem
zmian ustalonych ustawg z dnia 2 sierpnia 1926, Lwdw—Warszawa 1927, s. 3. Na temat cig-
gtosciistnienia ,,Narodu Polskiego”, a przez toi ,ciagtosci tradycji i aspiracji narodu polskie-
go”, ktére niejako stanowig uzewnetrzniong forme wyrazenia istnienia tego narodu, ,jego
zasadniczy konstytutywny element”, zob. W. Komarnicki, Polskie..., s. 215-216.

13 Na rozdzielno$¢ narodu i paristwa zwraca uwage E. Jarra, Ogélna teorja prawa, Warszawa
1922, s. 85-86.
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rowe i byli poddawani odrebnym oddziatywaniom spoleczno-politycznym.
Pozostali czlonkowie tego narodu znaleZli si¢ natomiast na emigracji, podda-
wani jeszcze bardziej zréznicowanym oddzialywaniom?4. Jak bowiem pisat
Marceli Handelsman, ,naréd jest organizacja ludzi zajmujacych (mieszkaja-
cych) zwarta masa ziemig wspdlna (terytorjum), o wspélnosci loséw i o kul-
turze wspélnej (spoleczeristwo, obyczajno$é, moralnosé i t. p.) méwiacych
zazwyczaj jezykiem wspolnym, ktorzy posiadaja pochodzenie wspdlne lub
uchodza u innych, a zwlaszcza u siebie za ludzi pochodzenia wspélnego (rasa
kulturalna [...]) i poczuwaja sie do wspdlnosci. To poczucie facznosci, jako
rezultat wszystkich czynnikéw powyzszych, ta $wiadomos$¢ zbiorowa jest
istota wiezi narodowej i nazywa sie narodowoscia. Narodowos¢ jest odpo-
wiednikiem subjektywnym narodu”s.

A. Paszkudzki znowuz uwazal, ze pojecie ,Narodu” z art. 2 Konstytucji
marcowej ,musimy pojmowa¢ zgodnie z trescig art. 96 jako ogdl obywate-
1i”16, Przywolany przepis Konstytucji marcowej statuowal m.in. ogélna zasa-
de réwnosci wobec prawa wszystkich obywateli. A. Paszkudzki nie uzasadnia
natomiast blizej powodu siegniecia do art. 96 jako majacego okresla¢ zna-
czenie pojecia ,Narodu”. Réwniez pomija milczeniem okolicznos¢ uznania
organéw wszystkich trzech wladz jako ,organéw Narodu”, podczas gdy jedy-
nie Sejm i Senat jako organy wladzy ustawodawczej pochodzily z wyboréw
powszechnych. Powdd tego projekcyjnego zabiegu jezykowego w tym kon-
tek$cie pozostaje niewyjasniony?”.

Odmienng koncepcje przyjmowal natomiast W. Komarnicki, ktory za-
uwazajac wysoce dogmatyczne oraz bardziej polityczne niz prawne znacze-

nie teorii zwierzchnictwa narodowego nawiazujacej do konstytucjonalizmu

14 Zob. A. Paszkudzki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17..., s. 4-5. Tak tez S. Sta-
rzyriski, Konstytucya paristwa polskiego, Lwow 1921, s. 4.

15 M. Handelsman, Historyka. Cze$¢ I. Zasady metodologji historji, Zamo$¢ 1921, s. 5.

16 A. Paszkudzki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17..., s. 6. Zob. tez S. Estreicher,
Zasada zwierzchnictwa narodu [w:] Nasza..., s. 27, 41-42. Do tego wniosku dochodzi réw-
niez Mieczystaw Szerer. Autor ten podkresla natomiast antydyskryminacyjny charakter
tego pojecia, stwierdzajgc: ,,A wiec Naréd w art. 2-gim, to ogét obywateli. Bez wzgledu na
réznice narodowos$ciowe dzielgce ten ogdt na wyrazne przeciez grupy etniczne, uczyniono
zen jednej naréd” — M. Szerer, op. cit., s. 68.

17 Te watpliwosci w zakresie uznania ,Narodu” za ,,0g6t ludnosci” czy ,,0g6t obywateli” prze-
bijajg sie w analizie S. Estreichera, op. cit., s. 37-49. Okreslenie organéw trzech wtadz
jako ,,organéw Narodu” Kazimierz Wtadystaw Kumaniecki uwazat za logiczne rozwiniecie
uznania narodu za pojecie zbiorowe, bez osobowej koncentracji, zob. K.W. Kumaniecki,
op. cit., s. 27-28.
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francuskiego okresu wielkiej rewolucji, uznawal fundamentalne znaczenie tej
zasady dla okreslenia ustroju pafistwals. Stwierdzat on, Ze w odréznieniu od
doktryny niemieckiej, uznajacej naréd jedynie za organ panstwa, stanowiacy
faktycznie zgromadzenie wyborcze, doktryna francuska rozréznia zaréwno
nardd i pafistwo, jak i wchodzace w skiad panstwa jednostki®. Jak stwierdzal,
»hardd jest piastunem pierwotnego zwierzchnictwa z tej jedynie racji, ze jest
on zbiorowo$cia i wyraza wole powszechna. Ta wola powszechna jest to wola
zwierzchnia, suwerenna. Nardd - osoba posiada zwierzchnictwo pierwotne,
jedne, niepodzielne i niepozbywalne. Stad, oczywiscie, nardd jest zrodlem
wszelkiej wladzy w panistwie, ale nardd deleguje za pomoca reprezentacji tyl-
ko atrybuty zwierzchnictwa, a istote jego zachowuje przy sobie”20,

Stusznie W. Komarnicki zauwazal, ze jedynie teoria francuska pozwala
unikna¢ circulus vitiosus w zakresie okreélenia wladzy zwierzchniej w pan-
stwie?l. Pogladu tego autor nie poglebia, aczkolwiek mozna wskaza¢, ze jedy-
nie uznanie narodu za podmiot odrebny od panstwa i wzgledem niego pier-
wotny pozwala unikna¢ definiowania narodu jako ogétu obywateli, kiedy to,
kto jest obywatelem, okresla paristwo. Wobec tego byt wtérny okresla zakres
podmiotowy bytu wobec niego pierwotnego. W. Komarnicki wskazuje nato-
miast rozwiniecie zasady suwerennosci narodu w republikanskim charakte-
rze panstwa, ktdre jako jedyne moze bez popadania w wewnetrzna sprzecz-
nos¢ pogodzi¢ si¢ z uznaniem narodu za suwerena?2,

Opierajac swoje twierdzenia na fundamencie francuskiej doktryny ustro-
jowej, W. Komarnicki dochodzi do wniosku, ze Konstytucja marcowa ,usta-

la nowe znaczenie narodu w sensie paristwowym, w odréznieniu od narodu

18 Zob. M. Rostworowski, Zagadnienia ogdlne [w:] Nasza konstytucja: cykl odczytéw urzgdzo-
nych staraniem Dyrekcji Szkoty Nauk Politycznych w Krakowie od 12—25 maja 1921 r., Krakéw
1922,s.1-3.

19 Zob. W. Komarnicki, Polskie..., s. 211-212. Juz w 1507 r. Stanistaw Zaborowski w traktacie
O wtasciwosci praw i débr krélewskich oraz o naprawie krélestwa i rzqdzie Rzeczypospolitej miat
uznad, ze paristwo utworzyto sie dla ochrony narodu w jego pierwszych i nastepnych pokole-
niach, zob. s. M. Bobrzynski, Szkice i studja historyczne. Tom drugi, Krakéw 1922, s. 97.

20 W. Komarnicki, Polskie..., s. 212. Zauwazat to réwniez K.W. Kumaniecki, ktéry stwierdzat,
ze ,,nardd jest pojeciem zbiorowem bez psychologicznej koncentracji, bedgcej warunkiem
zdolnosci do $wiadomego dziatania i bez osobowej konkretyzacji”, zob. K.W. Kumaniecki,
op. cit., s. 27.

21 Zob. W. Komarnicki, Polskie..., s. 212. W circulus vitiosus popada m.in. koncepcja uznawana
przez Stanistawa Starzyriskiego, zob. S. Starzynski, Konstytucya..., s. 5.

22 Zob. W. Komarnicki, Polskie..., s. 213; idem, Zarys..., s. 16.
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w znaczeniu etnograficznym”23. Stwierdza on: ,Pojecie narodu jest tu poje-
ciem politycznem. Naréd to znaczy ten element, ktéry stanowi o osobowo-
$ci prawnej panstwa, on nadaje indywidualne pietno panstwu, okreéla je
[...]. Pafistwo Polskie jest paristwem narodowem, a nie narodowo$ciowem.
Tworcq panistwa i jego ustroju jest naréd polski co wyraznie stwierdza wstep
konstytucii [...]"24. W jego stowach , stwierdza si¢ ciaglo§¢ tradycji i aspiracji
narodu polskiego, a zatem moment, stanowiacy o istnieniu narodu, jego za-
sadniczy konstytutywny element. Pafistwo Polskie jest tworem narodowym,
ma jednolite oblicze polityczne, co nie przesadza istnienia szerokich praw ele-
mentoéw, etnicznie od niego réznych, czyli narodowosci”?s.

W pelni nalezy sie zgodzi¢ z uznaniem, ze w art. 2 Konstytucji marco-
wej pojecie ,Narodu” uzywa sie w znaczeniu politycznym. Podobnie uznanie
»Narodu Polskiego”, o ktéorym mowa w preambule, za wspdlnote polityczna,
awiec faktycznie za majacy taki sam zakres, co ,Nar6d” jako podmiot wladzy
zwierzchniej, nie budzi wigkszych kontrowers;ji26. Warto jednak zauwazy¢,
ze mimo iz ,Nardd Polski” pozostaje wspdlnota polityczna, to historyczne
rozdzielenie cztonkéw tego narodu w wyniku zaboréw prowadzito do zaklé-
cenia mozliwosci podlegania wspélnym dos§wiadczeniom dziejowym, poza
tym, ze podstawowym doswiadczeniem byl fakt pozbawienia tego narodu
jego panstwa. W tym kontekscie niewatpliwie elementy etniczne, takie jak:
jezyk, kultura czy w koncu wspoélne pochodzenie, zyskiwaly na znaczeniu
i wzbogacaja niejako definicje ,Narodu Polskiego”, o ktérym mowa w pre-
ambule, w poréwnaniu do ,Narodu” z art. 2 Konstytucji marcowej. ,Naréd
Polski” ustanawiajacy Konstytucje marcowsa stanowit nar6d pomimo pozo-
stawania bytem zbiorowym o abstrakcyjnym charterze, w stanie statycznym,
w pewnym ksztalcie z chwili nadawania Konstytucji marcowej jako ustawy

zasadniczej Rzeczypospolitej?’.

23 W. Komarnicki, Polskie..., s. 215.

24 |bidem, s. 215.

25 Ibidem,s. 215-216.

26 Na tgczno$é znaczeniowsg ,,Narodu Polskiego” i ,,Narodu” zdawat sie réwniez wskazywaé
Edward Dubanowicz poprzez powigzanie tresci preambuty z art. 2, aczkolwiek sposdb sfor-
mutowania tego twierdzenia nie wyklucza przyjetego w niniejszym artykule rozrézniania,
zob. E. Dubanowicz, op. cit., s. 10. Stanistaw Estreicher znowuz uwazat, ze pojecie ,,Narodu
Polskiego” uzyte w preambule do Konstytucji marcowej nie ma znaczenia przy wyktadni
Konstytucji marcowej, zob. S. Estreicher, op. cit., s. 41-42.

27 Do podobnego pogladu mozna doj$¢, zapoznajgc sie z poglagdami W. Komarnickiego w skré-
conej wersji jego dzieta, zob. W. Komarnicki, Zarys..., s. 17.
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3. Polska pod rzadami sanacji

Przemiany ustrojowe zapoczatkowane zamachem stanu dokonanym pod wodza
Jozefa Pitsudskiego w maju 1926 r., zmierzajace do urzeczywistnienia ustroju
opartego na podstawie zalozen cezaryzmu demokratycznego, ujawnily sie po
raz pierwszy w projekcie zmian Bezpartyjnego Bloku Wspoélpracy z Rzadem?8
do Konstytucji marcowej ztozonym do Sejmu 6 lutego 1929 r., a nastepnie po-
wielonym juz w formie projektu pelnej konstytucji 6 lutego 1931 .22, W $wietle
slow Antoniego Peretiatkowicza cezaryzm demokratyczny ,jest to system po-
$redni miedzy monarchja a republika. Monarchja polega na wladzy najwyzszej
jednego czlowieka, republika — na wladzy catego narodu, wykonywanej przez
partje polityczne. Cezaryzm demokratyczny jest wladza jednego cztowieka, ale
z formalng aprobata narodu [...]. Cezaryzm demokratyczny jest polaczeniem
zasady jednowladztwa z zasada zwierzchnictwa narodowego. Jest to faktyczna
wladza jednej osoby, ale z zachowaniem form, niekiedy pozoréw demokracji.
Faktyczna bowiem dyktatura jednej osoby stara sie tu zawsze o uzyskanie w jakis
sposob sankcji woli narodowej”30.

Projekt Bezpartyjnego Bloku Wspoétpracy z Rzadem w swojej pierwotnej wer-
sjiz 1929 r.3! pozostawiat art. 1 Konstytucji marcowej w niezmienionym brzmie-
niu, modyfikujac jednoczeénie art. 2 i nadajac mu nowe brzmienie: ,Zrédlem
wladzy w Rzeczypospolitej Polskiej jest Nardd. Prawem naczelnym — Dobro
Paristwa”. Zachowano wobec tego ogolne zalozenia zasady zwierzchnictwa na-
rodu, przechodzac do jej ujecia w sposob podkreslajacy pochodzenie wladzy bez

przeprowadzania jej réznicowania. Wydaje sie, Ze zasada ta w wiekszym stopniu

28 Dalej: Blok.

29 Zob. S. Car, Jozef Pitsudski a paristwo polskie: odczyt wygtoszony w dniu 8 listopada 1930 r.
w Wilnie, Warszawa 1930, s. 34-48; S. Mackiewicz, Czterdziesci jeden posiedzer Komisji
Konstytucyjnej, ,,Przeglad Wspdtczesny” 1931, t. 37, s. 69, 73-75, 78-79; Z. Cybichowski,
Polskie prawo parfstwowe na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie i poréwnawczego prawa
paristwowego. Tom drugi, Warszawa 1933, s. 49-56; S. Car, Na drodze ku nowej konstytucji,
Warszawa 1934, s. 37-42, 47,146-147; A. Piasecki, Zasady nowej konstytucji, Krakdw 1934,
s. 9-11 A. Paszkudzki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 roku,
Lwédw—Warszawa 1935, s. 3; W. Komarnicki, Ustrdj..., s. 96, 109; I. Matuszewski, Préby syn-
tez, Warszawa 1937, s. 133-136.

30 A. Peretiatkowicz, Cezaryzm demokratyczny a Konstytucja Polska, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1929, z. 4, s. 367-368.

31 Zob. Projekt zmiany Konstytucji: wniosek Klubu Sejmowego Bezpartyjnego Bloku Wspétpracy
z Rzgdem, Wtoctawek 1929, s. 1-32.
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odpowiadata koncepcjom niemieckim niz krytykowanym przez Blok wzorcom
francuskim. Zachowanie zrebéw demokratyzmu systemu prawnego urzeczy-
wistnione zostalo poprzez wybor organéw wladzy paiistwowej w wyborach po-
wszechnych. Réwnoczesnie ujawnily sie juz w tym projekcie zalazki autorytary-
zmu, wyrazajace si¢ w uznaniu dobra paristwa za prawo naczelne, wobec czego
praworzadno$¢ postawiona zostala na drugim miejscu. Wspomniana zmiana
prowadzita réwniez — zgodnie z zamierzeniami Bloku — do likwidacji tréjpodzia-
tu wladzy, na rzecz jej jednolitosci skupionej w Prezydencie Rzeczypospolitej32.

Projekt konstytucji zostal ostatecznie przyjety przez Komisje Konstytu-
cyjna 18 stycznia 1934 r., przybierajac forme tez konstytucyjnych i taka tez
noszac nazwe33, Tezy konstytucyjne ustalone przez Komisje Konstytucyjna
zostaly 26 stycznia 1934 r.34 uchwalone przez Sejm w budzacej watpliwosci
co do swojej legalnosci procedurze. Do tak przyjetej ustawy konstytucyjnej
Senat uchwalit 16 stycznia 1935 r. poprawki o bardziej techniczno-legislacyj-
nym niz merytorycznym charakterze. Zyskaly one poparcie wigkszosci sej-
mowej, aczkolwiek wobec nieuzyskania kwalifikowanej wiekszoéci dwoch
trzecich gloséw réwniez w tym przypadku podniesiono zastrzezenia co do
legalnosci i skutecznosci tej decyzji Sejmu. W ten sposéb uksztaltowal sie
ostateczny tekst ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r.35.

W odréznieniu od dwdch wspomnianych projektéw zlozonych przez Blok

do Sejmu, tezy konstytucyjne nie wyrazaly zasady zwierzchnictwa narodu.

32 Zob. A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 373-376; S. Lo$, Reforma Konstytucji, ,,Przeglad Wspdtcze-
sny” 1931, t. 37,s. 90-93; A. Piasecki, Zagadnienie senatu Polski wspdtczesnej: materjaty i opin-
Jje, Warszawa 1931, s. 84-94; S. Car, Na..., s. 37-54; W. Komarnicki, Ustrdj..., s. 96-99.

33 Zob. Tezy konstytucyjne [w:] S. Car, Na..., s. 157-175.

34 Nowa konstytucja polska uchwalona przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 23 stycznia
1934 roku, Warszawa 1934, s. 5-31.

35 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227); dalej: Konstytucja
kwietniowa. S. Starzyniski, Analiza Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 23 kwietnia 1935,
»Rocznik Prawniczy Wileriski” 1936, rok VIII, s. 4-5; W. Komarnicki, Uwagi prawnicze o pro-
Jjekcie nowej Konstytucji polskiej, ,Rocznik Prawniczy Wilenski” 1935, rok VII, s. 220-221;
S. Car, Nowa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1935, s. 14-15; W. Komarnic-
ki, Ustrgj..., s. 158-170; K. Grzybowski, Ustrdj Polski wspdtczesnej 19441948, Krakéw 19438,
s. 7-8; A. Ajnenkiel, Sejmy i konstytucje w Polsce 1918—-1939, Warszawa 1968, s. 114-116;
idem, Polska po przewrocie majowym: Zarys dziejéw politycznych Polski 1926-1939, Warsza-
wa 1980, s. 438—440; W. Pobég-Malinowski, Najnowsza historia polityczna Polski 1864—
1945. Tom drugi. Czg$¢ pierwsza, Warszawa 1990, s. 568—572; W.T. Kulesza, Ustawa kon-
stytucyjna z 23 kwietnia 1935 ., ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 2, s. 9, 26-33; P. Kieroriczyk,
O mniej znanych kontrowersjach prawnych zwigzanych z przyjeciem Konstytucji kwietniowej
z1935r., ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 2, s. 53-64.
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Ustawa konstytucyjna przyjeta przez Sejm 26 stycznia 1934r. nie uzywala
pojecia ,nar6d”, zamiast tego poprzestajac na wyrazeniu opisowym ,0g6t oby-
wateli” i nie uznajac tego kolektywu za podmiot wladzy zwierzchniej36. Usta-
wa konstytucyjna wyraza w art. 1 natomiast formule, iz ,paristwo polskie jest
wspolnem dobrem wszystkich Jego obywateli”, a ,na czele Paristwa stoi Prezy-
dent Rzeczypospolitej”, na ktérym ,spoczywa odpowiedzialno$¢ wobec Boga
i historji za losy Paristwa”, ,w jego osobie skupia si¢ jednolita i niepodzielna
wladza panistwowa”. Wobec tego zasada zwierzchnictwa narodu zostaje zasta-
piona zasada zwierzchnictwa Prezydenta Rzeczypospolitej. I tak jak w projekcie
Bloku opartej na zalozeniach cezaryzmu demokratycznego, zakladajacego wy-
wodzenie wladzy Prezydenta z woli narodu, tak w projekcie z 1933 r., nastepnie
przyjetym przez Sejm w 1934 r., wladza Prezydenta ,oderwana zostala od tej
podstawy, na ktérej miala sie opierac”. Bez tej podstawy Prezydent, przestajac
by¢ mandatariuszem narodu, staje si¢ ,zwierzchnikiem panstwa”, a ,wladzajego
traci charakter republikanski” i ,oparta zostaje na zasadzie monarchicznej”3".
Panstwo znowuz stanowi osobowo$¢ odrebna i niezalezng od narodu. Wy-
twarza ono natomiast wtdrnie, poprzez zespolenie i zharmonizowanie jedno-
stek — obywateli polskich, sztuczng wspélnote oparta na prawie, nie naturalna,
czyli,bedaca wynikiem tego, ze tworzg onijednoé¢, calos¢, stanowiac nar6d ™38,
Na co zwracal ponadto uwage W. Komarnicki po gruntownej krytyce wa-
dliwej redakcji ustawy konstytucyjnej zawierajacej wiele sformutowan o cha-
rakterze deklaracji ideologicznych, a nie przepiséw prawnych, to blad logiczny
pojawiajacy sie w art. 1 ust. 2 tej ustawy, ktéry stanowi: ,wskrzeszone walka
i ofiara najlepszych swoich synéw [...]”, odnoszac te formule do paristwa pol-
skiego. Stusznie stwierdza przywolany autor: ,Jak bowiem «synowie Pan-
stwa» (a nie Narodu) mogli je wskrzesi¢? Co tu jest wczesniejsze: «synowie
Panstwa» czy «Panistwo>? Przeciez Panistwo Polskie wskrzesil Nardd, i to nie

naréd w sensie ogétu obywateli, ale Narod Polski”3e.

36 Zob. S. Starzyriski, Analiza..., s. 6; W. Komarnicki, Uwagi..., s. 225; A. Deryng, Akty rzqgdowe
gtowy paristwa: rozwazania ustrojowe, Lwéw 1934, s. 100.

37 W. Komarnicki, Uwagi..., s. 227-234. Zob. tez S. Starzyniski, Analiza..., s. 8—9; J. Braun, Kilka
mysli o Konstytucji kwietniowej, Warszawa 1937, s. 10, 12.

38 W. Komarnicki, Uwagi..., s. 227. Podobnie, juz na gruncie przyjetej Konstytucji kwietniowej,
zob. K.W. Kumaniecki, op. cit., s. 28-29.

39 W.Komarnicki, Uwagi..., s. 225-226. Wactaw Makowski natomiast sprawnie omija wskazang
sprzecznos¢, faktycznie niejako stwierdzajac, ze to panstwo byto pierwsze, nastepnie zo-
stato podzielone pomiedzy zaborcdw i na nowo wskrzeszone, juz przez synéw tego paristwa
jako sztucznie wyksztatcong w oparciu o nie wspélnote, zob. W. Makowski, Rzeczpospolita.
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Warto w tym miejscu przywolaé réwniez stowa senatora Stronnictwa Na-
rodowego Joachima Stefana Bartoszewicza, ktory w dyskusji senackiej doty-
czacej ustawy konstytucyjnej 16 stycznia 1935 r. mial stwierdzi¢: ,Chcemy
oprze¢ ustrdj Polski na narodzie polskim... Nardd polski to nie jest fikcja.
Nardd, to jest formacja historyczno-polityczna, to jest zwiazek ludzi, ktérzy
w dluzszym okresie niezawislego bytu politycznego wyrobili sobie pewien
jednolity sposob zapatrywania na najistotniejsze zagadnienia bytu i rozwoju
swej Ojczyzny i na najwazniejsze zadania, jaki ich pafistwo ma do spelnienia.
To jest polityczne pojecie narodu i z tego punktu widzenia patrzymy na naréd
mowigc o sprawach ustrojowych. Dla nas nardd nie jest pojeciem tylko etno-
graficznem. Zapewne, do pojecia narodu wchodzg takie czynniki, jak pocho-
dzenie, religja, jezyk i t. p., ale te sktadowe czynniki nie decyduja w sprawach
ustrojowych. Nar6d w naszem rozumieniu jest organizacja polityczna... tak
jak byl niegdy$ w Polsce, tak i dzi§ w Polsce winien by¢ czynnikiem panuja-
cym, dzierzycielem najwyzszej wladzy w panstwie... to nie pojecie réwno-
znaczne z ogotem ludnosci, prawnopolitycznie do Polskiego Pafistwa przyna-
leznej. Teoretycznie mozliwy jest taki stan rzeczy, w ktérym dwa pojecia sie
pokrywaja; w praktyce jednak rzadko tak bywa, a w Polsce daleko do tego ide-
alu... Dzisiaj, w odbudowanej i niepodlegtej Polsce proces ten przy madrych
rzadach méglby i§¢ naprzéd naturalnym torem. Narod polski moze dalej roz-
szerza¢ swoj sklad, pozyskiwad... ludzi, przyjmujacych $wiadomie jego idee,
poddajacych si¢ dobrowolnie jego woli, przyjetych miloscia do wspdlnej pol-
skiej Ojczyzny. Trzeba powiedzie(, ze czynny sentyment do Polski jest moze
najwazniejszym warunkiem przynalezno$ci do narodu polskiego i t. d.™°.

Konstytucja kwietniowa nie uzywala pojecia ,naréd”; poprzestano w niej
na uzyciu pojecia opisowego ,0g6t obywateli”, ktéry jednak nie zostal uzna-
ny za podmiot wladzy zwierzchniej. W ocenie przedstawicieli obozu sanacji
nie przekreslalo to jednak republikaniskiego charakteru panstwa. W. Makow-
ski, odwolujac sie do tytutu pierwszego rozdzialu Konstytucji kwietniowej,

stwierdza, ze uzyty w nim wyraz , Rzeczpospolita” stanowi polski odpowied-

Co kazdy obywatel o Paristwie i o Konstytucji wiedzie¢ powinien, Warszawa 1935, s. 21-23.
Podobne poglady co Wactaw Makowski na gruncie Konstytucji kwietniowej wysuwa A. Pasz-
kudzki, zob. idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23..., s. 7-8.

40 S. Starzyriski, Analiza..., s. 6-7. Poglad o prébie zréwnania w poczatkach Drugiej Rzeczypo-
spolitej Polskiej narodu z ogétem obywateli polskich wyrazono w monografii J. Gatki, Obo-
wigzek wiernosci Rzeczypospolitej Polskiej w tradycji ustrojowej i pracach nad Konstytucjg RP,
Warszawa 2021, s. 29-30.
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nik wyrazu ,republika”, co oznacza przyjecie w Polsce ustroju republikan-
skiego. Autor ten unika stwierdzenia o zwierzchnictwie narodu w panstwie
republikanskim, wskazujac, ze w tym ustroju ,wszyscy obywatele sa jakgdyby
gospodarzami we wlasnem panstwie”, z czego wynika, ze ,w Rzeczypospoli-
tej obywatele rzadzg si¢ sami, to oznacza, ze konstytucja powotuje wszystkich
obywateli do brania udziatu w zyciu panstwa”, od razu zastrzegajac zréznico-
wanie zadan poszczeg6lnych obywateli w paristwie. Uzywa on jednak pojecia
ynarodu” tylko po to, aby stwierdzi¢ jego tozsamos¢ z ,ogoélem obywateli”.
Dalej dodaje: ,Dlatego zwyklo sie méwié, ze w Rzeczypospolitej wiadza po-
chodzi od obywateli, czyli od narodu, poniewaz osoby i instytucje, powoty-
wane do rzadzenia Paristwem, czerpia potrzebna im wladze z odpowiedniej
organizacji paristwa, a organizacja Rzeczypospolitej polega wlasnie na tem,
ze wszyscy obywatele biora w niej czynny udzial™!.

A. Paszkudzki zauwazal natomiast, ze Konstytucja kwietniowa ,w miej-
sce suwerenno$ci Narodu z Konstytucji marcowej — wysuwa [...] jako naj-
wyzszg warto$¢ — wspolne dobro wszystkich obywateli — Pafistwo™2, Pan-
stwo jako osobowo$¢ samoistna i autonomiczna. Jak pisze przywolany autor,
»prawodawca ma na mysli ten fakt, ze najwyzszem dobrem, o ktére walczyla
Polska w ciagu lat 123, pograzona w mrokach niewoli, jest wolne i niezawisle
Panstwo i ze ten skarb zdobyty ma by¢ utrzymany i przekazywany z pokole-
nia na pokolenia — nie wolno z niego uroni¢ nic, a obowiazkiem obywatela jest
przedewszystkiem dazenie do wzmozenia sily i powagi Pafistwa™3. Wypo-
wiedz ta zawiera sprzeczno$¢ w samej swojej istocie — jak Polska ,pograzona
wmrokach niewoli”, a faktycznie organizacja polityczna w danych warunkach
historycznych nieistniejaca, moze walczy¢ o ,wolne i niezawisle Paiistwo”,
skoro Polska to ,Paiistwo”. Kto natomiast ma utrzyma¢ ,Panstwo” i przeka-
zywac je z pokolenia na pokolenia? Wydaje sie, ze obywatele polscy*4,a o tym,
kto jest obywatelem, decyduje porzadek prawny, czyli faktycznie ,Pafistwo”.
Tak tez czyta¢ mozna art. 4 ust. 1 Konstytucji kwietniowej, stanowiacy, ze

ywramach Panstwaiw oparciu o nie ksztaltuje si¢ Zycie spoleczeristwa”. Ramy

41 W. Makowski, Rzeczpospolita..., s. 17-18. Podobnej relatywizacji pojecia narodu do ,koleg-
jum wyborcéw” dokonywat Antonii Derygn, zob. idem, op. cit., s. 95-96. Zob. tez K. Grzy-
bowski, Zasady Konstytucji kwietniowej: komentarz prawniczy do czesci |. Ustawy Konstytu-
cyjnej, Krakdw 1937, s. 27-29.

42 A. Paszkudzki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23...,s. 7.

43 Ibidem.

44 Wskazywat na to Konstanty Grzybowski, zob. idem, Zasady..., s. 34.
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,Panstwa” nalezy rozumie¢ natomiast jako ,zorganizowane warunku praw-
ne, ktére s3 zarazem miernikiem dobra powszechnego™s, czyli ,Panistwa’,
ktére stanowi dobro wspdlne wszystkich obywateli, czyli spoteczenstwa
(art. 1 ust. 1 Konstytucji kwietniowej)46. Powyzsze wyraza zalozenie auto-
réw zrywajace z rozumieniem konstytucji jako , kontraktu miedzy Pafistwem
a obywatelem” na rzecz uznania jej za , «statut organizacyjny» Paristwa™".

KW. Kumaniecki stwierdzal jednoznacznie, ze Konstytucja kwietniowa
,wysunela na czolo Panistwo Polskie jako «wspélne dobro wszystkich jego
obywateli». Wynika z tego, ze ,w miejsce nieuchwytnego konkretnie suwere-
na pod nazwg narodu [...] mamy tu do czynienia z pafistwem i to z konkret-
nym paistwem: z Pafistwem Polskiem. Ma ono swoje ustalone granice, swoja
zamieszkujaca je ludno$¢ i organizacje swego autorytetu, czyli swoj ustrdj ™8,
Wrynika z tego, ze ,,suwerennos¢ tkwi w panstwie, bedacem organizacja zbio-
rowosci obywateli” i tez w tym kontekscie nalezy rozumie¢ zobowigzanie
oraz odpowiedzialno$¢ kazdego kolejnego pokolenia ujete w art. 1 ust. 314
Konstytucji kwietniowej4?.

Ignacy Matuszewski, podkreslajac swoje przywiazanie do obozu odwotuja-
cego sie do autorytetu J. Pilsudskiego, wskazywal, ze ,Naréd i Pafistwo — to nie
jestjednoito samo [...]. Naréd to wszyscy zwigzani wspdlng wola wspétudzia-
tu w ksztaltowaniu dziejow $wiata, wedle jakiego$ bardzo ogoélnego wspolne-
go ideatu. Naréd nie koriczy sie na granicach panstwa, ani nie zamyka w jego
obywatelstwie. Juz cho¢by dlatego, ze nardd sklada sig nie tylko z zywych, lecz
iz umartych. Bo nar6d moze istnie¢ bez panstwa, bez terytorium, bez wlasne-
go jezyka, bez wspdlnej rasy — nie moze tylko istnie¢ bez historii”5°. Pomimo

to jednak autor ten zgodnie z ideami sanacji, a przede wszystkim doktryna

45 A. Paszkudzki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23..., s. 10. O panstwie jako ramach
prawnych funkcjonowania narodu pisze réwniez |. Matuszewski, op. cit., s. 16, 19-21.

46 Podobnie K.W. Kumaniecki, op. cit., s. 29. Warto w tym miejscu zwrécié¢ uwage takze na poglad
W. Makowskiego, ktéry jednoznacznie rozrézniat pojecia narodu i spoteczeristwa, stwierdza-
jac: ,Nawiasem zaznacze, ze nie nalezy utozsamia¢ pojecia spoteczenstwa z pojeciem narodu,
naréd bowiem jest grupg spoteczng o charakterze historycznym, grupa trwata, niezmienna
w ciggu pokolen, obejmujgcg zaréwno ludzi zyjgcych, jak ich przodkéw i potomkdéw — spote-
czenstwo natomiast jest aktualng zywa zbiorowoscia, ktéra moze byé narodowo jednolita, ale
moze takze sktadaé sie z grup narodowo rdznych, albo tez obejmowac tylko czes¢ wiekszej
narodowej catosci”, idem, Paristwo spoteczne, Warszawa 1936, s. 19.

47 K.W. Kumaniecki, op. cit., s. 28—-29; W. Komarnicki, Ustrdj..., s. 177.

48 K.W. Kumaniecki, op. cit., s. 28. Podobnie |. Matuszewski, op. cit., s. 15.

49 Zob. K.W. Kumaniecki, op. cit., s. 29.

50 |. Matuszewski, op. cit., Warszawa 1937, s. 15.
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elitaryzmu w zakresie zastug, dochodzil do wniosku o projekcji intereséw naro-
du na panistwo, a ,Narodu Polskiego” na , Pafistwo Polskie”, gdyz jak pisal, ,nie
ma innego sposobu zbadania, czy co$ odpowiada interesom narodu, czy tez in-
teresom narodu nie odpowiada — jak zbadanie, czy odpowiada to, czy tez nie od-
powiada interesom Panistwa”s!. Stad tez wyciagal wniosek, ze o uprawnieniu do
udzialu w rzadach powinien rozstrzyga¢ przywilej zastug, co wbrew intencjom
autora faktycznie tworzylo grupe uprawniong do samodzielnego okreslenia, co

jest, a co nie jest w interesie narodu52.

4. Polska Ludowa

IT'wojna $wiatowa przyczynita sie do ustalenia dualizmu wladzy powolujacej sie na
swoja legitymacje do wystepowania w imieniu paistwa polskiego. O$rodek londyn-
ski opierat sie na Konstytucji kwietniowej, w szczegdlnosci na jej art. 24, wydtuza-
jacym w razie wojny okres urzedowania Prezydenta Rzeczypospolitej na okres do
uplywu 3 miesiecy od zawarcia pokoju. Prezydent zyskiwat ponadto kompetencje
do wyznaczenia swojego nastepcy na wypadek opréznienia sie urzedu przed za-
warciem pokoju’3. Oérodek lubelski wyrazal natomiast negacje Konstytucji kwiet-
niowej jako bezprawnej i faszystowskiej, odwolujac sie do swojej rewolucyjnej legi-
tymacji do sprawowania wladzy z réwnoczesnym nawigzaniem do podstawowych

zalozen Konstytucji marcowej jako jedynej legalnej konstytucji polskiej>4.

51 Ibidem, s. 17. Zastapienie przez Konstytucje kwietniowg pojecia narodu pojeciem paristwa,
z réwnoczesnym uznaniem paristwa za ,niezbedng forme istnienia narodu” prowadzito do
przyjecia pogladu, ze ,paristwo jest jedyng formg istnienia narodu”. Bez panstwa nato-
miast nardd stanowi ,bezksztattng mase”, niezdolng do konstruktywnego dziatania. Zob.
K. Grzybowski, Ojczyzna, nardd, paristwo, Warszawa 1977, s. 166-169.

52 Zob. I. Matuszewski, op. cit., s. 15-18; K. Grzybowski, Zasady..., s. 15.

53 Zob. L. Okulicki, Ostatni Rozkaz Dzienny Dowddcy Armii Krajowej, ,Biuletyn Informacyj-
ny” 1945, nr 3, s. 1-2; K. Grzybowski, Ustrdj..., s. 5; K. Dziatocha, Wstep [w:] K. Dziatocha,
). Trzcinski, Zagadnienie obowigzywania Konstytucji marcowej w Polsce Ludowej 1944-1952,
Wroctaw 1977, s. 19-37; K. Kersten, Narodziny systemu wtadzy. Polska 1943-1948, War-
szawa 1987, s. 46-47, 70-71, 102-103; W. Rostocki, Stosowanie Konstytucji kwietniowej
w okresie drugiej wojny swiatowej 1939-1945, Lublin 1988, s. 7-19, 32-33, 38-39, 64-70,
109-110,126-127,130-137,147-148,162-165; A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, Warszawa
1991, s. 323, 326-333, 336-350.

54 Zob. K. Grzybowski, Ustrd..., s. 5-14; F. Ryszka, Ideowo-polityczne podstawy przemian [w:] Pol-
ska Ludowa 1944-1950. Przemiany spoteczne, red. F. Ryszka, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—
Gdansk 1974, s. 48; M. Turlejewska, Spdr o Polske. Szkice historyczne, Warszawa 1972, s. 328;
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Rozwazania dotyczace relacji pomiedzy oboma osrodkami wtadzy oraz oko-
liczno$ci ostatecznego uznania wladzy ludowej za uprawniong reprezentacje
panstwa polskiego pozostaja poza zakresem przedmiotowym niniejszego opra-
cowania. W tym miejscu nalezy jedynie zwréci¢ uwage na okolicznos¢ utrzyma-
nia w Rzeczypospolitej Polskiej podstawowych zalozen Konstytucji marcowej,
w tym i fundamentalnej dla ustroju marcowego zasady zwierzchnictwa narodu,
oraz na zagadnienie rozumienia w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej pojecia
narodu, pomimo éwczesnego uznania za suwerena ludu pracujacego miast i wsi.

Jednym z fundamentalnych dokumentéw dla budowy nowego ustroju Polski
powojennej byl ogloszony 22 lipca 1944 r. Manifest Polskiego Komitetu Wyzwo-
lenia Narodowego®®. Na jego podstawie Krajowa Rada Narodowa®6, wystepujac
jako tymczasowy parlament narodu polskiego, powotata Polski Komitet Wyzwo-
lenia Narodowego®7 jako ,legalng tymczasowa wladze wykonawczg dla kierowa-
nia walkg wyzwolencza narodu, zdobycia niepodleglosci i odbudowy panstwo-
wosci polskiej. W Manife$cie PKWN stwierdzono, ze KRNiPWKN , dzialaja na
podstawie Konstytucji 17 marca 1921 r.ku, jedynie obowigzujacej konstytucji le-
galnej, uchwalonej prawnie. Podstawowe zalozenia Konstytucji 17 marca 1921 r.
obowiazywa¢ beda az do zwolania wybranego w glosowaniu powszechnym, bez-
posérednim, tajnym i stosunkowym Sejmu Ustawodawczego, ktéry uchwali jako
wyraziciel woli narodu nowa konstytucje™8. Stefan Rozmaryn uwazal, ze uzna-
nie Sejmu Ustawodawczego za ,wyraziciela woli narodu” stanowilo o utrzymaniu

zasady zwierzchnictwa narodu w Polsce Ludoweje.

J. Pawtowicz, Krajowa Rada Narodowa w okresie okupacji [w:] Krajowa Rada Narodowa, red.
A. Burda, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1976, s. 15-48; A. Burda, Odbudowa pan-
stwowosci polskiej: zasady prawne nowego ustroju. Il. Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego
i Manifest Lipcowy [w:] Krajowa..., s. 63—69; ). Trzciriski, Stanowisko partii politycznych w spra-
wie obowigzywania Konstytucji marcowej [w:] K. Dziatocha, ). Trzciriski, Zagadnienie..., s. 18—39,
47-51; W. Ortowski, Prawo konstytucyjne w okresie Krajowej Rady Narodowej 1944—1947 [w:]
Prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1996, s. 71-72; J. Bardach, B. Le$nodorski,
M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 2009, s. 649651, 661-663.

55 Dalej: Manifest PKWN. Zob. Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego [w:]
Pierwsze dokumenty odrodzonej Polski, Krakdw 1945, s. 5-12.

56 Dalej: KRN.

57 Dalej: PKWN.

58 A. Mycielski, Polskie prawo polityczne (na drodze ku nowej konstytucji). II., Krakéw 1948,
s. 3-7. Zob. tez K. Grzybowski, Ustrdj..., s. 5-14; A. Ajnenkiel, Odbudowa parstwowosci
polskiej: zasady prawne nowego ustroju. I. Zarys stosunkéw politycznych, [w:] Krajowa...,
s. 49-50; A. Burda, Odbudowa paristwowosci polskiej: zasady prawne nowego ustroju. Il...,
s.63-79, 68-69; ). Pawtowicz, op. cit., s. 15-91; J. Trzcinski, Stanowisko..., s. 18—39.

59 Zob. S. Rozmaryn, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1951, s. 320.
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Na podstawie tego postanowienia pojawily sie watpliwoéci w zakresie
okreglenia Zzrédta obowigzywania Konstytucji marcowej po 1944 r. Ostatecz-
nie przyjeto poglad, ze stanowi ja wola ustrojodawcy rewolucyjnego wyrazo-
na przede wszystkim w Manife$cie PKWN, stanowigcym pewnego rodzaju
deklaracje wladzy rewolucyjnej. Nie oznaczalo to wywodzenia przez KRN
i PKWN swojej legitymacji do sprawowania wladzy z Konstytucji marcowej,
lecz zobowiazanie do uksztalttowania KRN i PKWN zgodnie z jej zalozenia-
mi®%. Konstanty Grzybowski stwierdzal natomiast, izz omawianego postano-
wienia wynikalo, ze: , 1) przyszta Konstytuanta bedzie pierwotnym organem
narodu, nie zwigzanym przy uchwalaniu Konstytucji przepisami procedural-
nymi artykutu 125 Konstytucji marcowej, 2) przyszla Konstytuanta bedzie
jednoizbowa, 3) przyszta Konstytucja bedzie uchwalona przez Naréd posred-
nio, a nie bezposrednio, chyba ze Sejm sam zadecyduje podda¢ uchwalong
przez siebie Konstytucje pod glosowanie ludowe”s1.

W miesiac po wyborach z 19 stycznia 1947 r. ukonstytuowany w ich wyni-
ku Sejm Ustawodawczy przyjal ustawe konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r.
o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiejé2.
Akt ten miat charakter temporalny. W swoim art. 1 stanowil on, ze do czasu wej-
$cia w zycie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Sejm Ustawodawczy,
jako organ wladzy zwierzchniej Narodu Polskiego i na podstawie zalozen Kon-
stytucji marcowej, zasad Manifestu PKWN, zasad ustawodawstwa o radach na-
rodowych oraz reform spolecznych i ustrojowych potwierdzonych przez Naréd
w glosowaniu ludowym z 30 czerwca 1946 r., postanowil okresli¢ ustrdj i zakres
dziatania organéw Rzeczypospolitej Polskiej zgodnie z dalszymi postanowienia-

mi tej ustawy?®3.

60 Zob. K. Grzybowski, Ustrdj..., s. 7-9, 12-16; A. Burda, Odbudowa paristwowosci polskiej:
zasady prawne nowego ustroju. Il..., s. 71-77; A. Burda, Odbudowa paristwowosci polskiej: za-
sady prawne nowego ustroju. Ill. Podstawy prawne systemu organéw paristwowych w okresie
Krajowej Rady Narodowej [w:] Krajowa..., s. 79-83; K. Dziatocha, Stanowisko nauki prawa
w sprawie obowigzywania Konstytucji marcowej [w:] K. Dziatocha, J. Trzcifiski, Zagadnienie...,
s.100-110; J. Trzcinski, Wptyw Konstytucji marcowej na ustawodawstwo Polski Ludowej [w:]
K. Dziatocha, J. Trzcinski, Zagadnienie..., s. 133-136.

61 K. Grzybowski, Ustrdj..., s. 9.

62 Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych
organdw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 18, poz. 71); dalej: Mata konstytucja z 1947 r.

63 Postanowienie to wskazywato materialnoprawng podstawe okre$lenia tre$ci Matej konsty-
tucji z 1947 r., btedem jest przypisywanie mu funkceji utrzymania podstawowych zatozeri
Konstytucji marcowej w dalszym okresie istnienia Polski Ludowej, zob. A. Mycielski, Polskie
prawo polityczne..., s. 39, 54-55; K. Grzybowski, Ustrdj..., s. 113-115; K. Dziatocha, Zrédta
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Mala konstytucja z 1947 r. nie wyrazala expressis verbis zasady suweren-
nosci narodu. W art. 2 stanowifa ona o organach Rzeczypospolitej Polskiej
zamiast o organach narodu. Przyjecie natomiast fikcji zjednania ,Narodu
Polskiego” i Sejmu Ustawodawczego jako konstytuanty wprowadzal faktycz-
na hierarchie tych organéw®4. Brak jednoznacznej deklaracji w zakresie uzna-
nie narodu za podmiot wladzy zwierzchniej mozna poczytywaé za prolog
przebudowy panstwa polskiego na wzér panstwa ludowego, czyli panstwa,
w ktorym podmiotem tym jest lud pracujacy, a nie nar6dés. Przebudowa ta
nie zostala jednak dokonana jeszcze na tym etapie, a 0 obowiazywaniu zasa-
dy suwerennosci narodu wywodzono z art. 1 i 10 Malej konstytucjiz 1947 r.,
w ktérych znalazly sie odwotania do ,Narodu Polskiego™es.

W okresie Polski Ludowej pojecie ,narodu”, pomimo rozumienia go jako
wspolnoty historycznej na wzoér koncepcji francuskich, podlegalo aproksymaciji
w odniesieniu do panujacych stosunkéw klasowych orazideologicznych podstaw
koncepcji spoleczno-politycznych. Aproksymacja pojecia narodu w kontekscie
dokonanych zmian spoleczno-gospodarczych ujawnita sie w wypowiedziach po-
stow Bloku Demokratycznego w trakcie debaty sejmowej nad projektem Malej
konstytucji z 1947 r.87. Na tej podstawie Kazimierz Dzialocha wskazal, ze w éw-
czesnej doktrynie sformulowano teze o ,przeradzaniu si¢ narodu polskiego, kto-

ry powstal jako naréd burzuazyjny, w nardd socjalistyczny o nowym skladzie

prawa dotyczgce Sejmu Ustawodawczego, [w:] Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej
1947-1952, red. M. Rybicki, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1977, s. 59—-61; K. Dzia-
tocha, Stanowisko..., s. 111-113, 125-131; ). Trzcifski, Wpfyw..., s. 134-136.

64 Zob. K. Grzybowski, Ustrdj..., s. 110-116, 133-145. Zob. tez A. Mycielski, Polskie prawo
polityczne..., s. 4-5, 39; K. Dziatocha, Sejm Ustawodawczy jako organ zwierzchniej wtadzy
narodu, [w:] Sejm..., s. 105-106; A. Gwizdz, Organizacja i tryb przygotowania i uchwalenia
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej [w:] Sejm..., s. 299-300.

65 Zob. F. Siemieriski, Pojecie zwierzchnictwa ludu w prawie konstytucyjnym, ,,Annales Univer-
sitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G” 1960, t. 7, s. 243-271; ). Trzciriski, Stanowi-
sko..., s. 35-36, 48—49.

66 Zob. K. Grzybowski, Ustrdj..., s. 111-113. 133-135; S. Rozmaryn, op. cit., s. 320-321;
K. Dziatocha, Sejm..., s. 77-82; K. Dziatocha, Zagadnienie Konstytucji marcowej w obradach
Krajowej Rady Narodowej i Sejmu Ustawodawczego [w:] K. Dziatocha, J. Trzciriski, Zagadnie-
nie..., s. 89-91; P. Czarny, Mata konstytucja z 1947 r. a polska tradycja konstytucyjna, ,,Prze-
glad Sejmowy” 2007, nr 5, s. 62; W. Skrzydto, W. Zakrzewski, Mata Konstytucja z dnia 19 lu-
tego 1947 r. — geneza i znaczenie, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 3, s. 19-21.

67 Zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 5 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego w dniu 18 lutego
1947r., Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej, Sesja nadzwyczajna | r. 1947, War-
szawa 1947, 1. 31, 36, 50, 52; Sprawozdanie Stenograficzne z 6 posiedzenia Sejmu Ustawo-
dawczego w dniu 19 lutego 1947 r., Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej, Sesja
nadzwyczajna | r. 1947, Warszawa 1947, t. 31.
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klasowym, o nowym obliczu moralno-politycznym”. W zwiazku z tym, z uwa-
gi na panujace 6wezeénie tendencje do interpretowania wszelkich zjawisk spo-
tecznych, politycznych i prawnych w $wietle zaostrzajacej sie walki klasowej,
,pojawial sie poglad utozsamiajacy nardd z ludem pracujacym, co mialo by¢ na-
stepstwem wylaczania z ram narodu tych elementdw, ktére uznano za zwigzane
z pozostalo$ciami ustroju burzuazyjno-obszarniczego oraz z wroga dzialalnoécia
sitimperialistycznych™8. S. Rozmaryn jednoznacznie stwierdzal: ,W ustroju de-
mokracji ludowej cata wtadza nalezy do mas pracujacych i dlatego ustrdj ten jest
rzeczywistym ludowladztwem. Gdy za$ naréd stanowia masy pracujace, a nie
elementy kapitalistyczne, zyjace z wyzysku, demokracja ludowa jest urzeczywist-
nieniem zasady zwierzchnictwa narodu, zadeklarowanej w Ustawie Konst. 19. 11
1947. Ogromna wigkszo$¢ narodu — to masy ludowe. Zwierzchnictwo narodu ma
wiec miejsce tylko tam, gdzie istnieje zwierzchnictwo ludu”®.

Utrwalenie osiggnie¢ rewolucji socjalistycznej w Polsce” zostalo do-
konane w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej uchwalonej przez Sejm
Ustawodawczy 22 lipca 1952 1.7t Przede wszystkim w tym kontekscie
nalezy zwrdci¢ uwage na szerokie podnoszenie przez méwcéw w trakcie
debaty nad projektem tej konstytucji w Sejmie Ustawodawczym 19 i 21
lipca 1952 r. okoliczno$ci przeksztalcenia narodu polskiego w kierunku
narodu socjalistycznego, co wiazalo si¢ ze zmianami klasowymi, ktére
zaszly wewnatrz tego narodu’2.

Ustrojodawca socjalistyczny nie zdecydowatl sie jednak wyrazi¢ w Kon-
stytucji PRL zasady zwierzchnictwa narodu, podkreslajac marksistowsko-
-leninowski charakter ustawy zasadniczej paristwa, ktére znajdowalo sie
jeszcze w trakcie przemian dazacych do ostatecznego urzeczywistnienia
zalozen socjalizmu. Na tej podstawie podkres§lono w preambule, ze ,Polska

Rzeczpospolita Ludowa jest republikq ludu pracujacego”. Nawiazuje ona do

68 K. Dziatocha, Sejm..., s. 80—-81; zob. tez idem, Zagadnienie..., s. 89-91.

69 S.Rozmaryn, op. cit., s. 320.

70 Zob. A. Burda, Polskie..., s. 146; Z. Jarosz, Konstytucja i inne Zrédta prawa konstytucyjnego
[w:] Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1980, s. 70; K. Dziatocha, Ge-
neza Konstytucji PRL [w:] Konstytucja PRL po 30 latach jej obowigzywania, red. K. Dziatocha,
Wroctaw 1985, s. 25-29.

71 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz. U. Nr 33, poz. 232); dalej: Konstytucja PRL.

72 Zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 107 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego w dniach 18,
19, 21 i 22 lipca 1952 r., Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej, Sesja zwyczajna
wiosenna 1952 r., Warszawa 1952, +. 23-235.
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»najszczytniejszych i postepowych tradycji Narodu Polskiego i urzeczywist-
nia idee wyzwolenicze polskich mas pracujacych”. Pojecie ,Narodu Polskie-
go” w preambule przywolano jeszcze kilkukrotnie, ukazujac ciaglos$é tego
narodu, ktéry doznat przeformowania pod wzgledem klasowym, ktérego in-
teresom mialo stuzy¢ uksztaltowanie jego panstwa jako panstwa ludowego
odpowiadajacego ,interesom i dazeniom najszerszych mas ludowych”73.

Zgodnie z powyzszym art. 1 Konstytucji PRL powtarza, ze Polska Rzecz-
pospolita Ludowa jest paiistwem demokracji ludowej. W Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej wladza natomiast nalezy do ludu pracujacego miast i wsi.

Niewatpliwie pojecia narodu i ludu pracujacego nie posiadaja tozsame;
tresci’. Ideologia leninowsko-marksistowska, skupiajac si¢ na zagadnieniu
klasowym, odrzucata mozliwos$¢ uznania za suwerena calego narodu z pomi-
nieciem jego struktury klasowe;j’s.

Przez pojecie ludu pracujacego miast i wsi w konstytucjach panstw so-
cjalistycznym rozumiano ,jedynie ludzi pracy, ludzi zyjacych z pracy wlasnej
i spolecznie uzytecznej, ludzi niewyzyskujacych cudzej pracy”7e.

Jak stwierdza Jerzy Jézef Wiatr, pojecie narodu na gruncie marksizmu
opiera sie na koncepcjach historycznych?. Autorzy marksistowscy uwazali
nardd za ,obiektywng wspodlnote uksztaltowana przez historie”, réwnocze-
$nie uznajac go za , kategorie epoki kapitalizmu”78. Definicje taka prezentowal

m.in. Jozef Stalin™, ktéry réwnoczesnie podkreslal podatno$¢ narodu na

73 A. Burda, Polskie..., s. 146-148, 153, 160-167, 170-171; zob. tez F. Siemieriski, Prawo kon-
stytucyjne, Warszawa—Poznan 1976, s. 63—64, 68; J.J. Wiatr, Nardd, patriotyzm, internacjo-
nalizm, Warszawa 1968, s. 28-29.

74 Zob. W. Zamkowski, Pojecie ludu pracujgcego w Konstytucji PRL, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1965, z. 2, s. 39-43; F. Siemieriski, Prawo..., s. 75-76; S. Zawadzki,
Podstawowe zasady ustroju politycznego [w:] Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne,
Warszawa 1980, s. 112.

75 Zob. A. Burda, Polskie..., s. 174-176; F. Siemienski, Prawo..., s. 77, 132-133; Z. Jarosz, Kon-
stytucja..., s. 69-70; S. Zawadzki, op. cit., s. 101-106, 110-119.

76 F. Siemieriski, Prawo..., s. 75. Podobnie W. Zamkowski, op. cit., s. 36, 38; S. Zawadzki,
op. cit., s. 112.

77 Zob.).). Wiatr, Spoteczeristwo. Wstep do socjologii systematycznej, Warszawa 1979, s. 383.

78 J.J. Wiatr, Naréd..., s. 4-T; idem, Spoteczeristwo..., Warszawa 1979, s. 384—385.

79 )bzef Stalin stwierdzal, ze ,nar6d to wytworzona historycznie, trwata wspélnota ludzi, po-
wstata na gruncie wspdlnoty jezyka, terytorium, zycia ekonomicznego i uktadu psychiczne-
go, przejawiajgcego sie we wspdlnocie kultury”, zob. J.W. Stalin, Marksizm a kwestia naro-
dowa [w:] J.W. Stalin, Dzieta. Tom 2: 1907-1913, Warszawa 1949, s. 303.
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przemiany80. Na podstawie tej definicji J.J. Wiatr stwierdza, ze naréd stanowi
Jhistorycznie uksztaltowang trwala wspolnote, powstala na gruncie wspol-
nych loséw dziejowych i ostatecznie okrzepla w epoce kapitalizmu, charak-
teryzujacy sie istnieniem $wiadomos$ci wlasnej odrebnosci jako narodu”l.
Autor ten zauwazal ponadto, ze ,wspolnota dziejowa — to wspdlnota dialek-
tyczna, oparta na sprzeczno$ci intereséw. Rozne bowiem klasy uczestnicza
w tej wspdlnocie z réznych pozycji. Niemniej jednak to, co je Iaczy, jest dosta-
tecznie silne, by wytworzyla sie wieZ narodowa”s2.

Wilodzimierz Lenin przeciwstawial sie¢ pojmowaniu narodu jako jedno-
litej zbiorowosci zdolnej do ujawnienia zgodnej woli. Podkreslat on klasowy
charakter narodu oraz zwigzana z tym ciagla walke miedzyklasowa83. Klasa
panujaca kazdorazowo przejmuje wplyw na okreslenie tresci wiezi narodo-
wej oraz wplywa na ujawniona faktycznie wole narodu84. W ten sposoéb pro-
ces narodowotworczy spleciony zostaje z procesem klasowotwoérczymss.

Na tej podstawie, pomimo uznania przez te doktryne istnienia narodu
i to w jego pozaprawnym znaczeniu, wykluczone bylo przyjecie, ze stano-
wi on suwerena, a to z tego powodu, ze podstawowe znaczenie w panistwie
socjalistycznym nalezy przyzna¢ zagadnieniom spoleczno-gospodarczym,
a nie prawno-politycznym, ktére stanowia jedynie nadbudowe wobec tych

pierwszych®. Na tej podstawie, takze z uwagi na uznanie narodu w jego

80 Zob.).). Wiatr, Spofeczeristwo..., Warszawa 1979, s. 389-390; J.W. Stalin, op. cit., s. 299—
303. Na zachodzgce w narodzie polskim przemiany o ewolucyjnym charakterze w kierunku
przeksztatcenia go w nardd socjalistyczny wskazywat réwniez K. Grzybowski, Ojczyzna...,
s.183-192.

81 J.J. Wiatr, Spoteczeristwo. Wstep do socjologii systematycznej, Warszawa 1968, s. 362.

82 J.J. Wiatr, Spoteczeristwo..., Warszawa 1979, s. 393. Szczegdlng role $wiadomosci narodowej
w definiowaniu narodu, rozumianej jako wiezi historycznej, podkreslat Stanistaw Ossowski,
zob. idem, Przemiany wzoréw we wspétczesnej ideologii narodowej [w:] S. Ossowski, O ojczyz-
nie i narodzie, Warszawa 1984, s. 62—63.

83 Zob. W.I. Lenin, O niektdrych wtasciwos$ciach rozwoju marksizmu [w:] W.1. Lenin, Dziefa...,
s. 67-68.

84 F. Siemienski, Prawo..., s. 72-74, 76-T71.

85 A. Redelbach, Leninowska koncepcja narodu i jej znaczenie w budownictwie socjalistycznym,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1980, z. 4, s. 2—4.

86 W.I. Lenin, Trzy Zrddta i trzy czesci sktadowe marksizmu [w:] W.I. Lenin, Dzieta Wybrane
[w dwdch tomach]. Tom I, s. 64-65; W.1. Lenin, Kto to sg «przyjaciele ludu» i jak oni walczg
przeciwko socjaldemokratom? (OdpowiedZ na artykut przeciwko marksistom w czasopismie
«Russkoje Bogatstwo» [w:] W.I. Lenin, Dziefa..., s. 85-149; A. Burda, Polskie..., s. 155-156,
159-160, 167-168, 170-172, 202-205, 219-225; F. Siemieriski, Prawo..., s. 64, 111-112;
Z. Jarosz, Konstytucja..., s. 6870, 72-73; S. Zawadzki, op. cit., s. 101-103, 114, 174;
J.J. Wiatr, Spoteczeristwo..., Warszawa 1979, s. 372-374.
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politycznym, nie prawnym?7, znaczeniu, wykluczone jest stwierdzenie, ze
wladza zwierzchnia moze naleze¢ do zbiorowosci o zmiennej strukturze
klasowejs8. W przypadku pelnego przeobrazenia narodu polskiego w naréd
socjalistyczny o jednolitej strukturze klasowej mozliwe byloby méwienie
o zjednaniu woli narodu i ludu pracujacego®. Nie prowadziloby to jednak do
likwidacji narodu jako kategorii politycznej. Dlatego tez podmiotem wiadzy
w panstwie socjalistycznym dalej pozostawalby lud pracujacy, wzglednie dla
okre$lenia podmiotu suwerena mozna byloby uzy¢ pojecia ,wspdlnota lu-
dowo-narodowa”, co jednak faktycznie podkreéla klasowy, jednolitoludowy

charakter podmiotu wladzy?°.

5. Transformacja ustrojowa

Polowa lat 80. XX. przyniosta czynniki umozliwiajace dokonanie transfor-
macji ustrojowej w Polsce. Ich wyzwolenie, skanalizowane przede wszystkim
w zwiazkach zawodowych, doprowadzito do podjecia 6 lutego 1989 r. obrad
przy Okraglym Stole. Osiagnigte porozumienie, przede wszystkim w zakre-

sie reform politycznych, zostalo urzeczywistnione w nastepujacych po sobie

87 J.J. Wiatr nazywat ten nardd politycznym, w odréznieniu od narodu socjologicznego,
okreslanego tutaj politycznym. Autor ten uwazat za ,teoretycznie nieuzasadnione”
zrédwnywanie pojecia ,narodu” z ,ogétem obywateli”, ktéra to tendencje przejawiano
w niektérych teoriach burzuazyjnych, zob. idem, Spoteczerstwo..., Warszawa 1979,
s. 381-383. Podobnie twierdzit Feliks Siemienski, zauwazajgc, ze ,narédd” jako suwe-
ren, czyli podmiot pierwotny wobec parnstwa i prawa, nie moze by¢ okre$lany wtérnie
poprzez nadanie osobom praw obywatelskich. Prawne pojecie narodu uwazat on za
tautologie, a wobec tego za bezuzyteczne, zob. idem, Prawo..., s. 74. Réwniez Andrzej
Burda wskazywat na socjologiczne, nie prawne, odniesienie pojecia narodu, zob. idem,
Polskie..., s. 174. Sylwester Zawadzki uwazat natomiast koncepcje zréwnujace ogét oby-
wateli z narodem za nie tylko aklasowe, lecz takze ahistoryczne. Podkreslat on histo-
ryczny i klasowy charakter pojecia narodu w teorii marksistowskiej, zob. S. Zawadzki,
op. cit., s. 111-112.

88 Nazmienno$¢ klasowg narodu wskazuje S. Zawadzki, op. cit., s. 111-112.

89 Zob. A. Burda, Polskie..., s. 173-174; F. Siemienski, Prawo..., s. 77-78; S. Zawadzki, op. cit.,
s. 112; ).). Wiatr, Spofeczeristwo..., Warszawa 1979, s. 406-408. Nalezy zwrécié¢ uwage, ze
zgodnie z zatozeniami marksizmu idealnym modelem spoteczeristwa socjalistycznego jest
spoteczenstwo bezklasowe, zob. J.J. Wiatr, Spofeczeristwo..., Warszawa 1979, s. 267-268.

90 Zob. A. Redelbach, op. cit., s. 9-16; W. Zamkowski, op. cit., s. 38—39.
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dwoch nowelizacjach Konstytucji PRL — z kwietnia® i grudnia®2 1989 r., prze-
dzielonych cze$ciowo wolnymi wyborami do Sejmu oraz w pelni wolnymi
wyborami do Senatu?3.

Najistotniejszq zmiang z punktu widzenia niniejszych rozwazan, doko-
nana nowela grudniowa, bylo przywrécenie zasady suwerennosci narodu®4.
Nowela grudniowa usuwala z Konstytucji PRL, nadajac jej réwnoczesnie na-
zwe Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zasade ludowladztwa, dyktatury
proletariatu. Zamiast tego stwierdzala, ze w Rzeczypospolitej Polskiej wladza
zwierzchnia nalezy do Narodu®. Donioslo$¢ zmian wprowadzonych ta nowe-
la w zakresie ingerencji w podstawowe zasady organizacji i funkcjonowania
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, nadania pafistwu nowej nazwy oraz zmie-
nienie jego charakteru z panistwa socjalistycznego w demokratyczne panstwo

prawne kazg uzna¢ ja nie za zmiane, lecz rewizje Konstytucji PRL2.

91 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz. U. Nr 19, poz. 101); dalej: nowela kwietniowa.

92 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j
(Dz. U. Nr 75, poz. 444); dalej: nowela grudniowa.

93 Zob. W. Skrzydto, Przemiany polityczno-ustrojowe w Polsce na przetomie lat osiemdziesig-
tych i dziewieédziesigtych [w:] Prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1996, s. 138—
150; A. Czubiriski, Polska i Polacy po Il wojnie Swiatowej (1945-1989). Tom VI [w:] Dzieje
narodu, paristwa i kultury, red. J. Topolski, Poznarn 1998, s. 763-829, 855-856; W. Bonusiak,
Historia Polski (1944-1989), Rzeszéw 2007, s. 317, 319, 327-328 i 345-348; M. Kallas, Hi-
storia ustroju Polski, Warszawa 2007, s. 285-286; A. Materska-Sosnowska, Okrggty Stot
po dwudziestu latach. Stan dyskus;ji politycznej, ,,Studia Politologiczne” 2009, t. 15, s. 115—
119; A. Sokala, Wybory parlamentarne — czerwiec 1989 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3,
s. 47-59; A. Dudek, Historia polityczna Polski 1989-2012, Krakéw 2013, s. 17-49, 84-85

94 Zob. W. Skrzydto, Przemiany..., , s. 150. Zdaniem Pawta Sarneckiego, pomimo braku wy-
razenia w noweli kwietniowej zasady suwerennosci narodu, z perspektywy czasu nalezy
uznaé, ze ,,samo spoteczenstwo [...] wymusito potraktowanie noweli kwietniowej za wy-
raz odzyskanej suwerennosci narodowej”. Normatywne znaczenie wyboréw z czerwca
1989 r. polegato jego zdaniem ,w pierwszym rzadzie na przywrdceniu zasady zwierzchnic-
twa narodowego jako pierwszej, fundamentalnej zasady konstytucyjnej, uznawanej przez
6wczesne naczelne wtadze paristwowe choéby per facta concludentia”, P. Sarnecki, Ustrdj
polityczny Polski po wejsciu w zycie ustawy konstytucyjnej z 7 kwietnia 1989 r., ,,Przeglad Sej-
mowy” 2009, nr 3, s. 14-15.

95 Zob. P. Sarnecki, Konstytucyjne zasady ustroju politycznego, [w:] Prawo konstytucyjne,
P. Tuleja (red.), Warszawa 1995, s. 32—35; W. Skrzydto, Przemiany..., s. 150; E. Gdulewicz,
M. Granat, W. Skrzydto, Zasady naczelne Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo
konstytucyjne, W. Skrzydto (red.), Lublin 1996, s. 160-162; ). Ciemniewski, Nowela konsty-
tucyjna z 29 grudnia 1989 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3, s. 36-38.

96 Zob. A. Bien-Kacata, Rewizja czy zmiana konstytucji? (Charakter prawny nowelizacji konsty-
tucjiz1989r.), ,Studia luridica Toruniensia” 2010, t. 7, s. 99-103. Wiestaw Skrzydto uwazat
ja natomiast za ,,jako$ciowa zmiane ustroju”, zob. W. Skrzydto, Przemiany..., s. 151.
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Przywrécona nowela grudniows do polskiego porzadku prawnego zasada
suwerenno$ci narodu zostala nastepnie przejeta oraz niejako ugruntowana
wola posiadajacego w pelni demokratyczng legitymacje ustrojodawcy, ktéry
na podstawie art. 77 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawczg Rze-
czypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym®” uchylit Konstytu-
cje PRL, pozostawiajac w mocy m.in. przepisy rozdzialu 1, w tym art. 2 ust. 1
stanowiacy, iz w Rzeczypospolitej Polskiej wladza zwierzchnia nalezy do Na-
rodu®. Z formalnoprawnego punktu widzenia utrzymane w mocy przepisy
posiadaly taka sama moc prawna, co przepisy Malej konstytucjiz 1992 r.99.

W kontekscie zasady suwerennosci narodu warto przywola¢ wypowiedz
P. Sarneckiego, ktory wykluczyt mozliwos¢ definiowania narodu w ustawie
zasadniczej, gdyz woéwczas prowadziloby to do tego, ze ,suwerenem nie jest
Naréd, ale ten czynnik, ktory wydaje konstytucje i ktéry wobec tego moze
dowolnie ustala¢, co to jest »Nardd«. Nardd bylby zalezny od twércy kon-
stytucji; nie bylby Zrédtem wiadzy, ale poddanym czyjej$ wladzy. Dlatego
tez postanowienia art. 2 [utrzymanej w mocy - przyp. J.G.] konstytucji nie
maja charakteru konstytutywnego, lecz deklaratoryjny. Nie tworza wiadzy
Narodu, ale ja proklamujg jako istniejaca wezeéniej od konstytucji”100. Dalej
P. Sarnecki stwierdzal, ze ,[...] konstytucje nie ograniczaja suwerennoéci Na-
rodu, gdyz - po pierwsze — s3 one tworzone i zmieniane przez sam Naréd [...].
Po drugie — przez zrozumienie, ze Nardd jako suweren dziala nie tylko przez
stworzone przez siebie, w drodze konstytucji, paristwo. Nardéd dziala przez
panstwo wowczas, gdy chce decyzjom swym nada¢ charakter decyzji wigza-
cych, egzekwowanych przymusowo, prawnych”10%, Niewatpliwie taki sposob
rozumienia pojecia narodu uznaje pozaprawng istote suwerena, stanowiace-

go czynnik pierwotny wzgledem panstwa i tworzonego przez nie prawa.

97 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wtadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzgdzie teryto-
rialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426); dalej: Mata konstytucjaz1992r.

98 Zob. R. Chrusciak, Mata konstytucja z 1992 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 5, s. 95-96.

99 Zob. M. Kallas, ,Mata konstytucja” w praktyce ustrojowej Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad
Sejmowy” 1993, nr 2, s 39; P. Tuleja, Zrddta polskiego prawa konstytucyjnego [w:] Prawo
konstytucyjne, red. P. Tuleja, Warszawa 1995, s. 19-25.

100 P. Sarnecki, Konstytucyjne..., s. 33.

101 Ibidem, s. 34.
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6. Pojecie narodu w pracach Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego

Prace nad nowa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej rozpoczely sie w okre-
sie Sejmu ukonstytuowanego w wyniku wyboréw z czerwca 1989 r. Wéweczas,
7 grudnia 1989 r. Sejm i Senat powolaty swoje Komisje Konstytucyjne. Poczat-
kowo zamierzano uchwali¢ nowa konstytucje w 200. rocznice przejecia Konsty-
tucji 3 maja 1791 r., do czego jednak nie doszto. Komisje zakonczyly swoje prace
odpowiednio w kwietniu i sierpniu 1991 r., Zaden z przygotowanych projektow
nie stal si¢ jednak przedmiotem debaty w parlamencie z uwagi na powziecie
przez Sejm uchwaly o samorozwigzaniul02,

Nowo obrany parlament formalnie rozpoczal swoje prace wraz z wejéciem
w zycie ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygoto-
wania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiejl03. Na jej posta-
wie powolane zostalo Zgromadzenia Narodowe jako organ, ktérego gtéwna
kompetencja bylo uchwalenie Konstytucjil®4. Zgodnie z art. 4 ustawy konsty-
tucyjnej z 1992 r. zostala ponadto utworzona Komisja Konstytucyjna Zgro-
madzenia Narodowego1s skladajaca si¢ z 46 posléw wybranych przez Sejm
oraz 10 senatoréw wybranych przez Senat. Jej podstawowym zadaniem bylo
przygotowanie projektu Konstytucji w formie tekstu jednolitego, opracowa-
nego na podstawie skierowanych do niej przez Zgromadzenie Narodowe pro-
jektow konstytucji wniesionych przez uprawnione podmioty.

KKZN ukonstytuowala si¢ 30 pazdziernika 1992 r.108, Jej prace sprowadzity
sie wylacznie do kwestii organizacyjnych i formalnych z uwagi na rozwiazanie
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Sejmu z dniem 29 maja 1993 r. Po-
nownie, po wyborach przeprowadzonych 19 wrzeénia 1993 r., KKZN ukonsty-

102 Zob. K.M. Pospieszalski, Z. Ziembiniski, Konstytucja rocznicowa czy konstytucja wiekopom-
na?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 1, s. 19-27; M. Kallas, Histo-
ria..., s. 308-309; A. Dudek, op. cit., s. 255.

103 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz. 336); dalej: ustawa konstytucyjna
z21992r.

104 Zob. R. Mojak i]. Sobczak, Zgromadzenie Narodowe [w:] Prawo konstytucyjne, red. W. Skrzy-
dto, Lublin 1996, s. 303-305; R. Mojak, Geneza, prawnoustrojowe zasady i prawne procedury
tworzenia i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., ,Gdarskie
Studia Prawnicze” 2018, t. 40, s. 119.

105 Dalej: KKZN.

106 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr1(1993), s. 9-10.
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tuowala sie 9 listopada 1993 r. Podstawe jej prac stanowilo tacznie siedem pro-
jektow Konstytucji wniesionych zgodnie z ustawg konstytucyjna z 1992 r.107,
Byly to projekty konstytucji: uchwalony przez Komisje Konstytucja Senatu
I kadencjil®8; podpisany przez czlonkéw Klubu Parlamentarnego Sojuszu Le-
wicy Demokratycznejl99; podpisany przez czlonkéw Klubu Parlamentarnego
Unii Demokratycznej'1; podpisany przede wszystkim przez czlonkéw Klubu
Parlamentarnego Polskiego Stronnictwa Ludowego oraz Kota Parlamentarnego
Unii Pracy'}; podpisany przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Wa-
tesel1?; podpisany przez czlonkéw Klubu Parlamentarnego Konfederacji Polski
Niepodlegtej''3; Obywatelski Projekt Konstytucji opracowany przez Spoleczna
Komisje Konstytucja dzialajaca pod auspicjami NSZZ ,Solidarno$¢™14,

Wszystkie te projekty wyrazaly zasade suwerenno$ci narodu, uzywajac
przy tym réznej formy. Wskazywaly one, ze wiadza ,pochodzi od” (projek-
ty: senacki, UD, PSL) albo ,nalezy do” (projekty: SLD, prezydencki, obywa-
telski) albo tez ze wladza zaréwno ,pochodzi od”, jak i ,nalezy do” (projekt
KPN). W zakresie okre$lenia wladzy projekty takze przyjmowaly odmienna
redakcje. Wskazywano na ,wszelka wladze” (projekt senacki), ,wtadze” (pro-
jekty: SLD, UD, PSL, KPN) albo ,wladze zwierzchnia” (projekty: prezydenc-
ki, obywatelski). Ponadto dwa projekty zawieraly niejako definicj¢ narodu,
okreslajac go jako mianem ,wspdlnoty obywateli polskich” (projekt senacki)
albo ,,ogétu obywateli” (projekt KPN). Natomiast projekt prezydencki wyda-
wal sie uznawac za suwerena ,,0g61 obywateli”, ktéry tworzy ,Narod”.

Na wystepujace w tym zakresie rozbieznosci zwrécil uwage, zabierajacy
glos w charakterze eksperta, K. Dzialocha podczas 5. posiedzenia Podkomi-
sji Podstaw Ustroju Politycznego i Spoleczno-Gospodarczego 28 czerwca
1994 r.115, Jego zdaniem uzyte w projektach pojecie narodu stanowilo kategorie

polityczna, w zwigzku z czym jest ono ,tozsame z pojeciem ogdtu obywateli czy

107 Zob. R. Chrusciak, Informacja o projektach nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Biu-
letyn KKZN”, nr 6 (1994), s. 56—57; ,,Biuletyn KKZN”, nr 7 (1994), s. 9-10; ,,Biuletyn KKZN”,
nr 8 (1994), s. 4; ,Biuletyn KKZN”, nr 9 (1995), s. 4—6.

108 Zob. ,Biuletyn KKZN”, Projekty konstytucji (1993), s. 3-22; dalej: projekt senacki.

109 Zob. ibidem, s. 23-40; dalej: projekt SLD.

110 Zob. ibidem, s. 41-52; dalej: projekt UD.

111 Zob. ibidem, s. 53—67; dalej: projekt PSL.

112 Zob. ibidem, s. 68—80; dalej: projekt prezydencki.

113 Zob. ibidem, s. 81-97; dalej: projekt KPN.

114 Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt obywateli NSZZ ,,Solidarno$¢”, Warsza-
wa—Gdarisk 1994; dalej: projekt obywatelski.

115 Dalej: Podkomisja Podstaw Ustroju.
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wspolnoty obywateli”. Wskazal on jednak na wystepujacy w tym rozumowa-
niu blad logiczny, ktéry wynika z okolicznosci, ze ,nardéd jako podmiot wladzy
zwierzchniej nie powinien by¢ definiowany decyzja ustawodawcy”. Wedtug nie-
go zagadnienie to miato jednak bardziej teoretyczny niz praktyczny charakter?16,

Innego zdania byt drugi z ekspertéw, P. Sarnecki, ktéry uwazal, ze uzycie
przy wyrazaniu zasady suwerennoéci narodu danej formuty wywotuje , okre-
$lone konsekwencje™117.,

Piotr Winczorek, zabierajacy glos jako trzeci ekspert, uwazal, ze rozbiez-
noéci wystepujace w zakresie definiowania pojecia narodu nie dotycza tego,
ze ,chodzi o nar6d w sensie politycznym, a nie etnicznym. Na pewno nie cho-
dzi 0 naréd jako grupe krwi [...]"118. Z tym stwierdzeniem nie zgodzil si¢ po-
set Tadeusz Mazowiecki, ktéry uwazal, ze uzycie ogdlnie pojecia ,naréd” nie
wyklucza mozliwosci jego interpretacji w kategoriach etnicznych, np. w spo-
s6b wykluczajacy z niego mniejszoéci narodowe lub w inny jeszcze sposéb?12,

Dwoistos¢ jezyka polskiego w odniesieniu do tego pojecia uznal P. Win-
czorek, czego jego zdaniem mozna by unikng¢, okreslajac podmiot suwerena
jako np. ,0g6t obywateli”. Niemniej jednak wskazal on na okre$lanie wowczas
podmiotu zbiorowego przez ustawodawce zwyklego, ktéry rozstrzyga w za-
kresie, kto jest obywatelem. Taka definicja rodzilaby réwniez, jego zdaniem,
problem w zakresie uznania praw politycznych stalych mieszkaficow paristwa
niebedacych jego obywatelami'?°. P. Sarnecki wskazal natomiast na ubéstwo
jezyka polskiego w tym zakresie, podkreslajac, ze przy konstruowaniu przepi-
séw Konstytucji, ,musimy pamietaé, ze chodzi o naréd w sensie politycznym,
a nie w sensie prawnym. Ogét obywateli jest pojeciem prawnym”™2l, Zdaniem
K. Dzialochy najistotniejsze bylo, aby przy okre$laniu podmiotu wtadzy
zwierzchniej nie okredli¢ narodu przymiotnikiem ,polski”, gdyz woéwczas
wskazywaloby to na jego etniczne rozumienie. Znowuz w przypadku uznania
narodu za og6l obywateli, ,to kwestia najwazniejsza jest, aby nie pozbawia¢
praw politycznych — bez wyraznej przyczyny — tych, ktérzy nie sa obywatelami
polskimi, a majg prawo zamieszkiwania na terytorium Polski”122,

116 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr 8 (1994), s. 52.
117 Ibidem, s. 51.

118 Ibidem, s. 55.

119 Zob. ibidem, s. 57.

120 Zob. ibidem, s. 57-58.

121 Ibidem, s. 58.

122 ,Biuletyn KKZN”, nr 8 (1994), s. 59.
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Zdaniem Stanistawa Gebethnera zagadnienie nieobywateli zamieszkuja-
cych w Polsce jest nieistotne w zakresie okre$lenia zasady suwerenno$ci na-
rodu. Uznal on réwnoczesnie naréd za istote polityczng. Posel Ryszard Bugaj
zauwazyl natomiast, ze proba definiowania pojecia narodu poprzez formule
,wspolnota obywateli” ,moze powodowa¢ podejrzenia ze strony np. mniej-
szosci narodowych”. Zagadnienie obywatelstwa takze nalezy do ustawodaw-
stwa zwyklego123.

Senator Krzysztof Kozlowski zwracal uwage na zabarwienie pojecia na-
rodu zagadnieniem narodowo$ci w rozumieniu etnicznym w zakresie jezyka
i tradycji czy nawet domniemanych wiezéw krwi. Dlatego uwazat on za ko-
nieczne dopelnienie pojecia narodu poprzez jego zdefiniowanie jako ,wspol-
note obywateli”124, P. Winczorek uwazal natomiast pojecie narodu za kate-
gorie polityczna, réwnoczeénie podkreslajac istotno$¢ wykladni tego pojecia
dokonanej przez Sejm podczas prac nad Konstytucja!2s.

Z uwagina rozbiezno$ci w dyskusji na temat definiowania pojecia narodu
K. Dzialocha zwrdcil si¢ z prosba o wyjasnienie, ,co to znaczy naréd w zazna-
czeniu politycznym, jezeli odrzucamy prawne pojecia narodu rozumianego
jako ogol obywateli™126,

S. Gebethner uwazal, ze wynika z tego wykluczenie etnicznego rozumie-
nia tego pojecia. Rownoczeénie stwierdzil on, Ze jego zdaniem ,nie ma istot-
nej réznicy w politycznym i prawnym rozumieniu pojecia narodu. Wspdlnota
polityczna jest to wspdlnota poddana okreslonej wladzy™127.

Szerzej w tej kwestii wypowiedzial sie natomiast P. Sarnecki, ktéry wskazat:
»Z istoty kwestii wynika, ze naréd w znaczeniu politycznym - czy wlasciwie
socjologiczno-politycznym — nie jest definiowany. Pojecie to definiujg inne na-
uki niz prawne. Chodzi bowiem o pewng wspdlnote historyczng, zbiorowos¢,
ktéra w dzisiejszym stanie stosunkéw miedzynarodowych ma uznane prawo
do suwerennego bytu. Ma réwniez swoje interesy krotkoterminowe i perspek-
tywiczne. Ta wlasnie zbiorowo$¢ zostaje obdarzona atrybutem suwerennosci
w tym znaczeniu, ze jej interesy musi realizowaé panstwo tego narodu”28,

Ponadto dodal: ,Pragne zwrdci¢ uwage, iz nie jest to jedyny przypadek, kiedy

123 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr 8 (1994), s. 60.
124 |bidem, s. 60.

125 Zob. ibidem, s. 61.

126 Ibidem, s. 61.

127 Ibidem.

128 |bidem, s. 61-62.
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prawo siega do poje¢ i konstrukeji socjologicznych i nadaje im pewien status
prawny. W tym przypadku siega si¢ do pojecia narodu i do statusu suwerena
w panstwie. Mozna wiec powiedzie¢ tak, ze konstytucja musi si¢ gdzies zaczad.
Zaczyna sie wéwczas, gdy siega po pewne byty pozaprawne”29,

K. Dziatocha byl natomiast zdania, ze najwazniejsze jest, aby nie postu-
zy¢ sie etnicznym rozumieniem pojecia narodu. Réwnoczesnie opowiedzial
sie on za prawnym jego rozumieniem, ktére wydawat si¢ podziela¢ réwniez
P. Winczorek30. Ten sposdb rozumienia pojecia narodu wspart réwniez Lech
Falandysz, ktory uwazal, ze nalezy odrzuci¢ ,historyczne czy sentymentalne”
rozumienie tego pojecia, ktére mozna ewentualne zawrze¢ w preambule?3l.

Powyzsze poglady wydawaly sie by¢ wypowiadane na gruncie nieroz-
réznienia kwestii posiadania praw i ich wykonywania, na co zwrdcil uwage
P. Sarnecki, ktory zaznaczyt: ,To, ze podmiotem suwerennoéci uznamy na-
réd, nie musi nam zakazywacé stosowania pézniej innych okreslen dla czynni-
ka, ktory wykonuje suwerenno$¢. Maloletni, cho¢ maja obywatelstwo, to nie
wykonujg praw publicznych. Na pewno jednak w ich interesie lezy pomyélny
rozwdj spoleczno$ci narodowej, w tym sensie sa oni podmiotem suwerenno-
$ci. Méwie o tym dlatego, aby wsréd czlonkéw podkomisji nie powstalo wra-
zenie, ze jak bedziemy operowad pojeciem suwerennoéci narodu, bedzie to
w sprzecznosci z przyznaniem praw politycznych — realizujacych owa suwe-
renno$¢ — tylko obywatelom. Takiej sprzecznosci nie ma. Obywatele dzialaja
za nardd i chod jest to konstrukcja troche metafizyczna, nie przeszkadza ona
temu, ze nardd — jako byt socjologiczny — pozostaje suwerenem, w tym sensie,
ze obywatele muszg sie troszczy¢ o interesy narodu, tak jak je odczytuja™132.

Ostatecznie podkomisja zdecydowala o przyjeciu przez aklamacje for-
mutly w nastepujacym brzmieniu: ,Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej
Polskiej nalezy do ogélu obywateli tworzacych Narod ™33,

Prace nad zasadami ustroju byly kontynuowane podczas 12. posiedzenia
Podkomisji Podstaw Ustroju 16 grudnia 1994 r. Obrady rozpoczely sie od powrd-
cenia do zgloszonejna 11. posiedzeniu Podkomisji 11 grudnia 1994 r.134 propozy-

¢ji dodania do opracowywanego katalogu przepisu identycznego z art. 2 projekt

129 ,Biuletyn KKZN”, nr 8 (1994), s. 62.

130 Zob. ibidem, s. 62.

131 Zob. ibidem.

132 Ibidem, s. 63.

133 |bidem.

134 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr 11 (1995), s. 116-117.



Jan Gatka Pozaprawna istota pojecia narodu w konstytucjonalizmie...

obywatelskiego, okreslajacego cele Rzeczypospolitej!3s. Uzyta w tym przepisie
formuta wskazujaca, iz ,Rzeczpospolita [.. .] strzeze [...] dziedzictwa kultury i je-
zyka Narodu [...]” stanowita podstawe do wystapienia przez P. Winczorka z po-
stulatem o potrzebie ujednolicenia sposobu rozumienia pojecia narodu w przy-
gotowywanych przez podkomisje przepisach. Jego zdaniem projekt obywatelski
przyjmowal rozumienie tego pojecia jako wspdlnote etniczng, w odréznieniu od
przyjetego przez podkomisje sposobu jego rozumienia ,w sensie politycznym,
jako ogot obywateli”136. Senator Alicja Grzeskowiak popierajaca projekt obywa-
telski uwazala, ze uzyte w nim pojecie ,narodu” oznaczato wspélnote polityczng
obywateli posiadajaca wlasna kulture i jezyk, podkreélajac, ze ,moze to by¢ wie-
loetniczna wspélnota obywateli”?%7. W odniesieniu do pojawiajacych sie w trak-
cie dyskusji watpliwo$ci odnoénie do stusznosci wskazania na jezyk narodu, jako
mogacy prowadzi¢ do dyskryminacji jezykéw mniejszosci narodowych, senator
Alicja Grzeskowiak podkrelila, ze wprowadzenie proponowanego przepisu do
projektu regulacji opracowywanej przez podkomisje nie rodzi watpliwosci co do
znaczenia pojecia narodu, gdyz przepis okre$lajacy zasade suwerennosci narodu
konstruuje rownoczesnie definicje legalna tego pojecial3s.

Podczas swojego 17. posiedzenia 8 lutego 1995 r. KKZN przeszla do roz-
patrzenia pozycji zawarcia w projekcie Konstytucji przepisu stanowigcego:
»Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do ogétu obywa-
teli — tworzacych Nardéd, ktéry sprawuje ja przez swoich demokratycznie
wybranych przedstawicieli lub bezposrednio”139.

W kontekscie redakcji tego przepisu poset Leszek Moczulski zapytal:
»,Czy wladza pochodzi od ogétu obywateli, czy od narodu?” Wskazal on,
ze rdznienie to jest niezwykle istotne z punktu widzenia tego, co wysuwa
sie na pierwszy plan, ,czy naréd, rozumiany jako ogdt obywateli, czy tez
0gol obywateli rozumiany jako naréd”. Jego zdaniem wladza pochodzi od
ynarodu, tzn. od szczegblnej wspoélnoty, a nie od ogétu, czyli zbiorowosci,
by¢ moze przypadkowe;j”. Posel L. Moczulski dalej dodal, ze jego zdaniem
ogol obywateli, stanowiac naréd polityczny, posiada odrebna tozsamo$¢
jako wspolnotal4o,

135 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr 11 (1995), s. 153.
136 Ibidem, s. 153.

137 Ibidem, s. 154.

138 Zob. ibidem, s. 155.

139 ,Biuletyn KKZN”, nr 13 (1995), s. 34.

140 Zob. ibidem.
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Problem definicji pojecia narodu podjela takze senator A. Grzeskowiak,
ktéra wskazala, ze ,projekt senacki proponuje polityczna definicje narodu, co
powinno odsunaé wszelkie zarzuty o nieréwnoprawnym traktowaniu oby-
wateli polskich niebedacych narodowosci polskiej. Polityczna definicja naro-
du wyjasnia, ze jest to wspoélnota obywateli polskich”41. Senator Henryk Rot
definiowal naréd jako wspdlnote obywateli zamieszkujacych okreslony ka-
walek kuli ziemskiej. Réwnoczeénie postulowal on poprzestanie na ogélnych
definicjach, gdyz winnej sytuacji moze to doprowadzi¢ do potrzeby rozstrzy-
gania o tym, ,czy przedstawiciele mniejszosci narodowych sa obywatelami
i czlonkami narodu™42,

P. Winczorek stwierdzil, ze wieksza cze$¢ doktryny prawa konstytucyjne-
go przyjmuje, Ze naréd oznacza ogot obywateli. Niemniej jednak w zwigzku
z wystepujacymi w Polsce tendencjami nacjonalistycznymi — utozsamiaja-
cymi nardéd ze wspolnotg etniczng — jednoznaczne wyrazenie w ustawie za-
sadniczej definicji narodu stanowiloby zabezpieczenie przed niebezpieczen-
stwami plynacymi z tych tendencji, a takze korespondowatoby z uznaniem
Rzeczypospolitej za dobro wspélne wszystkich obywatelil43.

Do zagadnienia zawarcia w Konstytucji definicji pojecia narodu odniést
sie poset Jerzy Ciemniewski na 21. posiedzeniu Podkomisji Redakcyjnej, Za-
gadnien Ogolnych i Przepiséw Wprowadzajacych Konstytucjel44 12 sierpnia
1996 r. Zwrécil sie on wowezas z pytaniem, czy w przepisie wyrazajacym za-
sade suwerenno$ci narodu ,konieczne jest okreslenie stwierdzajace, ze naréd
to og6l obywateli”. W jego opinii nie budzilo watpliwosci ,polityczne, a nie
etniczne rozumienie pojecia narodu”. Dodat on, ze ,chyba nie ma konstytu-
cji, ktora postuguje sie pojeciem narodu, definiuje nar6d w sensie etnicznym,
a nie w sensie politycznym. Proponuje¢ wigc formule: «<W Rzeczypospolitej
Polskiej wiadza zwierzchnia nalezy do Narodu (...)» i dalej jak w art. 47145,

Twierdzenia te popart ekspert Maciej Zieliniski, ktoéry wskazal, ze ,nie-
ktére zlozone projekty zawieraja definicje narodu, niekiedy nawet w formie
odrebnego przepisu. Przewaza jednak poglad, ze definiowanie narodu w kon-

stytucji nie jest potrzebne”46. Tego zdania co J. Ciemniewski byl réwniez

141 ,Biuletyn KKZN”, nr 13 (1995), s. 36
142 |bidem, s. 38

143 Zob. ibidem, s. 39.

144 Dalej: Podkomisja Redakcyjna.

145 ,Biuletyn KKZN”, nr 37 (1997), s. 47.
146 Ibidem, s. 47.
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senator Jerzy Madej, ktory zauwazyl, ze ,wedlug klasycznej formuly kon-
stytucji USA wladze sprawuje naréd”147. Ekspert KKZN Maria Kruk-Jarosz
uznala pojecie narodu za ,pojecie polityczne”, uksztaltowane jako takie
w XVIII i XIX w. Réwnoczesnie podkreélila, ze ,0g6l obywateli i naréd to
w wcale nie jest to samo”, co ma znaczenie w kwestii mozliwo$ci wprowadza-
nia wylaczen w zakresie praw wyborczych48.

Podkomisja Redakcyjna stwierdzita jednak, ze propozycja posta J. Ciem-
niewskiego posiada charakter merytoryczny, przez co wskazala na swoja nie-
wlasciwos¢ do jej rozpatrzenia, réwnoczeénie postanawiajac o jej przedsta-
wieniu KKZN wraz ze sprawozdaniem podkomisjil4®.

Sprawozdanie to zostalo przedstawione przez posta Janusza Szymarniskie-
go na 76. posiedzeniu KKZN 17 wrze$nia 1996 r. Wskazal on wowczas na
przyjeta w projekcie konwencje zapisu wyrazu ,nardd”, stwierdzajac: ,Jezeli
chodzi o pojecie «naréd>, to w przypadku, gdy chodzi o 0gét obywateli pro-
ponujemy pisownie duzg litera. W pozostalych przypadkach proponujemy
pisownie z malej litery”150. Podczas tego posiedzenia swoja poprawke zapre-
zentowal posel J. Ciemniewski, powtarzajac watpliwo$¢ w zakresie zasadno-
$ci definiowania pojecia narodu jako ,ogétu obywateli”. Ponadto wystapil
on przeciwko operacjonalizowaniu wladzy narodu poprzez organy ja wy-
konujace i wnosit o uksztaltowanie odpowiedniego przepisu jako: ,Wladza
zwierzchnia nalezy do Narodu”51,

Poprawke te poparl posel Jerzy Gwizdz, stwierdzajac, ze jego zdaniem ,0
narodzie nalezy méwi¢ w znaczeniu politycznym, czyli jako o pewnym abs-
trakcyjnym bycie uosabiajagcym suwerena. Formuta odnoszaca si¢ do obywa-
teli oznaczac bedzie odnoszenie si¢ do konkretnych oséb. Moze to wywolaé
np. problem mniejszos$ci narodowych”52, Posel Wit Majewski odmiennie
optowal za powinnoscig zachowania formuly okre$lajacej naréd jako ogét
obywateli, gdyz interpretacje pojecia ,naréd” moga by¢ bardzo rézne, w tym
takie, ktére stawiaja cze$¢ obywateli poza narodem!S3. Istotne znaczenie

proponowanej zmianie przypisywal posel Stanistaw Rogowski, uznajac ja

147 ,Biuletyn KKZN”, nr 37 (1997), s. 47.

148 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr 37 (1997), s. 47.
149 Zob. ibidem.

150 ,Biuletyn KKZN”, nr 39 (1997), s. 4.

151 Ibidem, s. 13.

152 |bidem.

153 Zob. ibidem.
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za zmiane merytoryczng, a nie jedynie formalna!54. J. Szymanski natomiast
zauwazal, ze KKZN powinna poprawi¢ ewentualng wadliwo$¢ omawianego
przepisu. Wskazal on réwniez, ze nardd ,jest kategoria konstytucyjna, a nie
polityczng. Zasada suwerennosci narodu pozwala twierdzi¢, iz mamy do czy-
nienia z kategoria konstytucyjna”155.

Do proponowanej zmiany przychylit sie poset T. Mazowiecki, skadajac
réwnoczesénie propozycje nadania odpowiedniemu przepisowi brzmienia:
~Wiladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu”, ktéra
to formuta wjego opinii stanowi ;wlasciwe polozenie akcentu na kwestie wta-
dzy zwierzchniej”1%6. Ostatecznie w glosowaniu nad brzmieniem odpowied-
niego przepisu to wlasnie ta formula uzyskala poparcie KKZN157,

Zagadnienie rozumienia pojecia narodu pojawilo si¢ ponownie podczas
82. posiedzenia KKZN 29 pazdziernika 1996 r., podczas ktérego omawiano
m.in. propozycje zmiany redakcji przepisu dotyczacego zasad i procedury
wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej. Propozycja Podkomisji Redakcyjnej
zakladala zmiane polegajaca m.in. na usunieciu formuly wskazujacej na wy-
bér Prezydenta przez nar6d%8. W trakcie dyskusji nad powodami tego zabie-
gu powrdcilo zagadnienie watpliwo$ci w zakresie dookre$lonego znaczenia
pojecia narodu w doktryniels9.

Na réznorodno$¢ konsekwencji uzycia pojecia narodu i formuly ,naro-
du jako ogétu obywateli” wskazata posel Hanna Suchocka. Stwierdzila ona,
ze ,pojecie narodu jest stosowane w rozumieniu politycznym i rozumieniu
abstrakcyjnym. Natomiast przyjecie okreélenia narodu jako ogétu obywateli
oznacza wejécie w zupelnie inna kategorie. Jest bowiem tak, zZe pojecie ogétu
obywateli musi by¢ okre$lone przez kogo$, kto okresla — kto jest obywatelem,
czyli przez nardd w sensie politycznym. Tak wiec w gre wchodzg dwie rézne
kategorie. Dlatego tez opowiadam si¢ za tym, aby w art. 4 nie okresla¢, ze
suwerenem jest naréd jako ogol obywateli. Opowiadam si¢ za okre$leniem
narodu w sensie politycznym, czyli tak jak nardd okreéla sie tradycyjnie i hi-
storycznie w konstytucjonalizmie. Jezeli przyjmiemy definicje narodu jako

ogdtu obywateli, to popadniemy w pulapke definiowania narodu poprzez

154 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr 39 (1997), s. 14.
155 |bidem.

156 ,,Biuletyn KKZN”, nr 39 (1997), s. 14

157 Zob. ibidem.

158 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr 40 (1997), s. 70.
159 Zob. ibidem, s. 71-72.
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obywateli. Tymczasem to naréd musi zdecydowad, kto jest obywatelem. Kto
jest obywatelem, okre$la konkretne prawo pozytywne”16°,

P. Winczorek podnidsl, ze zagadnienie okreélenia znaczenia pojecia naro-
du bylo podejmowane juz wielokrotnie i w jego opinii polityczne znaczenie
narodu definiuje go w ten sposdb, ze ,naleza do niego wszyscy obywatele”61,
Senator Piotr Andrzejewski natomiast postrzegal naréd jako ,0g61 obywateli,
ale polaczony poczuciem jezyka, tozsamoscia kulturows i historyczng”. Po-
nadto podkreslal on, ze z zawarcia w przysiedze Prezydenta zobowiazania do
strzezenia godnosci narodu wynika jego zobowiazanie do strzezenia ,pew-
nej ciaglosci historycznej i tozsamosci narodu”, jak réwniez ,kontynuowania
jego tradyciji historycznych, jezyka i obyczajéw”162, Definicje te posel Zygmunt
Cybulski uznat za majaca etniczny charakter, jako odwolujacy sie¢ do kategorii
etnicznych: jezyka i kultury. Opowiadal sie wiec za uzyciem pojecia ,,0g6t oby-
wateli”163, Z tym pogladem nie zgodzita si¢ poset Irena Lipowicz, podzielajac
poglad wyrazony przez posel H. Suchocka, iz pojecie narodu jest ugruntowane
w teorii prawa konstytucyjnego. Jej zdaniem brak jest mozliwosci przyjecia et-
nicznego rozumienia tego pojecia, gdyz projekt nie wylacza zadnych kategorii
obywateli z pojecia narodu, nie odwoluje si¢ tez do pojecia ,ziemi i krwi”164,

Istotny glos w tej dyskusji zabrat réwniez P. Sarnecki, ktory zauwazyl, ze
definiowanie narodu w sensie etnicznym prowadziloby do przekreélenia za-
sady suwerenno$ci narodu, gdyz w tym przypadku twérca konstytucji okre-
$latby zakres tego pojecia, co stanowi ,bledne kolo — sofizmat”. Jak dodal,
»dlatego tez w tekstach konstytucji nie definiuje si¢ narodu. Przy stosowa-
niu pojecia narodu w sensie politycznym nastepuje wyjécie poza konstrukty
prawne”. Z tego tez powodu nie jest mozliwe zdefiniowanie narodu stanowia-
cego byt pozaprawny?65,

Ostatecznie na podstawie tej dyskusji KKZN zdecydowatla o uzyciu for-
mutly, iz Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez Nardd?16s.

Omawiane tutaj zagadnienie definiowania pojecia narodu oraz uzycia go

w tekécie projektu przygotowywanego przez KKZN pojawilo si¢ réwniez

160 ,Biuletyn KKZN”, nr 40 (1997), s. 72.

161 Ibidem.

162 ,Biuletyn KKZN”, nr 40 (1997), s. 73.
163 Ibidem.

164 Ibidem.

165 Zob. ibidem, s. 74.

166 Zob. ibidem.
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podczas prac nad preambuly, w trakcie ktorych punktem spornym byta kwe-
stia zamieszczenia w niej uroczystej formuly wskazujacej na ,Naréd Polski”.
Projekt preambuly stanowiacej podstawe do opracowania jej ostatecznej
formy zgtosil pod obrady KKZN posel T. Mazowiecki, ktéry do okreslenia
podmiotu ustrojodawcy postuzyl sie formulya ,my, obywatele polscy”6’.
Projekt ten uzyskal poparcie KKZN i zostal ujety w jednolitym projekcie
konstytucji wniesionym przez KKZN na drugie czytanie w Zgromadzeniu
Narodowym!168, Czlonkowie KKZN popierajacy projekt obywatelski, projekt
senacki oraz projekt KPN jednoznacznie zadali w trakcie prac w KKZN oraz
podczas debaty w Zgromadzeniu Narodowymi zamieszczenia w preambule
formuty wskazujacej na ,Nardd Polski”, co stanowilo jeden z warunkéw moz-
liwosci rozmawiania o kompromisie w zakresie poparcia tego projektu przez
te $rodowiska. Watpliwosci zwigzane z zagadnieniem uzycia tego pojecia
w preambule dotyczyty natomiast tego, czy nie prowadzi ono do wykluczenia
mniejszo$ci narodowych ze wspdlnoty politycznejl®9. Na tej podstawie poset
T. Mazowiecki zdecydowatl o zgloszeniu calo$ciowej poprawki, w ktdrej for-
muta ,my, obywatele polscy” zostala zastapiona formula ,my, Naréd Polski
— wszyscy obywatele Rzeczypospolitej”. Zdaniem posla T. Mazowieckiego
mialo to stanowi¢ wyjécie naprzeciw ,argumentom, jakie padaly w Zgroma-
dzeniu Narodowym”70, Ostatecznie to ten projekt preambuly zyskal popar-
cie wiekszo$ci KKZN i zostal rekomendowany do przyjecia przez Zgroma-
dzenie Narodowe podczas drugiego czytanial™.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze w trakcie prac KKZN
nad Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej pojecie narodu rozumiane byto
jako kategoria polityczna. Jednoznacznie wykluczano etniczne pojmowanie
tego pojecia, prowadzace do wykluczenia z jego zakresu obywateli polskich,
ktérzy nie przejawiaja okreslonych cech o charakterze etnicznym, takich jak
jezyk czy kultura. W celu zagwarantowania braku mozliwo$ci wykluczenia ze
wspolnoty narodowej czlonkéw mniejszosci narodowych lub innych katego-
rii obywateli podnoszono postulat okreslenia pojecia narodu jako ,0gét oby-

wateli” lub ,wspdlnota obywateli”, a nawet wskazywano na pozadany zabieg

167 ,Biuletyn KKZN”, nr 39 (1997), s. 5-6; ,,Biuletyn KKZN”, nr 42 (1997), s. 40.

168 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr 42 (1997), s. 52.

169 Zob. ,Biuletyn KKZN”, nr 42 (1997), s. 40-46, 50-52; ,Biuletyn KKZN”, nr 43 (1997),
s.99-112; ,Biuletyn KKZN”, nr 45 (1997), s. 90-92, 95-98.

170 ,,Biuletyn KKZN”, nr 45 (1997), s. 90.

171 Zob. ibidem, s. 97-98.
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okreslenia podmiotu suwerennosci jako ,,0g61 obywateli”. Pojawialy sie réw-
niez glosy przeciwne, ktére to wlagnie w uzyciu formuly ,o0gétu obywateli”
upatrywaly zagrozenie w postaci mozliwoséci wykluczenia z mozliwosci wy-
konywania praw politycznych mniejszo$ci narodowych. Wydaje sie, ze spér
w zakresie sposobu okreglenia podmiotu suwerennoéci zostal przesadzony
na rzecz rozumienia pojecia narodu jako abstrakcyjnego podmiotu zbioro-
wego, odrebnego od sumy sktadajacych si¢ na niego jednostek, stanowigce-
go historycznie uksztaltowana wspdlnote polityczng, o wlasnej tozsamosci.
Pojecie to, okreslajac podmiot suwerena, wskazuje na kategorie¢ pozaprawna,
pierwotng wobec panstwa oraz stanowionego przez nie prawa. Majac na uwa-
dze powyzsze, pojecie to nie podlega definiowaniu przez prawo pozytywne.
Wyrazane takze w p6Zniejszym czasie poglady, ze do narodu ,naleza wszyscy
obywatele”, nie jest sprzeczne z politycznym rozumieniem tego pojecia, gdyz
niewatpliwie w zakres pojecia narodu wchodzg réwniez wszyscy obywatele,
réwnoczesnie nie wyczerpuja oni ani jego zakresu podmiotowego, ani nie na-
daja temu pojeciu charakteru umozlwiajacego jego podzial na skladajace sie
na niego jednostki, nie przekreslaja wiec jego abstrakcyjnej natury.
Podobnie nalezy postrzega¢ uzyta w preambule do Konstytucji formule
,my, Nar6d Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej”. Nie stanowi ona
definicji narodu z uwagi na charakter preambuty, wskazujacej na fikcje stano-
wienia przez ,Nardéd Polski” Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W imie-
niu , Narodu Polskiego”, bedacego kategoria polityczna, uksztalttowana histo-
rycznie wspolnota, dzialaja dwczesnie zyjacy ,obywatele Rzeczypospolitej”,
wykonujacy w ten sposob jego prawa suwerenne. Jest to formuta podobna do
uzytej w Konstytucji marcowej, jednakze w tym przypadku jest ona o tyle
bardziej prawidtowa, ze prawa suwerenne wykonuja jednostki sktadajace sie
na ,Nardd Polski”. Ponadto w przypadku Konstytucji jej przyjecie uzaleznio-
ne bylo od uzyskania przez nia poparcia w referendum, podczas gdy takiej
procedury nie zastosowano przy uchwalaniu Konstytucji marcowej. Sama
odmienno$¢ poje¢ ,Nardd Polski” i, Naréd” wydaje sie nie mie¢ materialne-
go znaczenia. Oba wskazuja na nar6d w znaczeniu politycznym, aczkolwiek
formuta z preambuly podkresla historyczny charakter wspdélnoty narodowej,
zakladajacy cigglos¢ pokolent ponad 1000-letniej historii tego narodu. For-
muta ta stanowi uroczyste okreslenie narodu, narodu polskiego, ktérego pan-

stwem, pafistwem polskim, s kolejne wcielenia Rzeczypospolitej.
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7. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza sposobu rozumienia pojecia narodu w konstytucjona-
lizmie Polski najnowszej lat 1918-1997 pozwala na wyciagniecie ogélnego wnio-
sku, ze rozumienie tego pojecia jako kategorii politycznej, historycznie uksztal-
towanej wspolnoty, bytu zbiorowego o abstrakcyjnym charakterze, przyjete juz
w pierwszych latach po odrodzeniu panistwa polskiego, zachowalo swoja aktu-
alnos¢ przez caly okres zmierzajacy do ostatecznego okreélenia ustroju Trzeciej
Rzeczypospolitej w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Przejawiajace si¢ w doktry-
nie poglady zréwnujace pojecie narodu z ,,0gélem obywateli” zaktadaly niezasad-
nos¢ postugiwania sie pojeciami abstrakcyjnymi niedajacymi sie sprowadzi¢ do
sumy skfadajacych sie na nie podmiotéw. Zawieraly one w sobie blad logiczny,
polegajacy na definiowaniu przez byt wtérny bytu wobec niego pierwotnego.
W sposob jaskrawy przejawialo sie to na gruncie Konstytucji marcowej, stano-
wiacej pierwsza pelng konstytucje narodu polskiego po odrodzeniu pafistwa
w 1918 r. Skoro naréd ten pozostawal do tego momentu w niewoli paristw za-
borczych, ktore dokonaly ostatecznego rozbioru Pierwszej Rzeczypospolitej
w 1795 1., a przez ten okres nie istnialo obywatelstwo polskie, to w jaki sposéb
ogot obywateli mogl tworzy¢ suwerena sprawujacego wladze w odrodzonym
panstwie polskim? Koncepcje niemieckie, faktycznie uznajace istnienie narodu,
o ile istnieje organ parnstwa wyrazajacy jego wolel’?, nie zostaly przyjete jako
podstawa teoretyczna Konstytucji marcowej, ktéra bazowata na wychodzacych
z odmiennych zalozen koncepcji francuskich. Warto ponadto wskaza¢, ze nawet
w okresie Polski Ludowej, kiedy to od chwili wejscia w zycie Konstytucji PRL
ustrdj panistwa zostal w pelni oparty na zasadzie ludowladztwa, zgodnie zktérg za
suwerena uznaje si¢ lud pracujacy miast i wsi, podkre$lano pozaprawny charakter
pojecia narodu, zdazajac réwnoczesnie do jego klasowej przebudowy w kierunku
likwidacji klas ,wyzyskujacych cudzg prace” — obszarnikéw i kapitalistéw. Pan-
stwo socjalistyczne w swojej ostatecznej formie mialo przyjac¢ ksztalt paistwa
ogdlnonarodowego, w ktorym faktycznie nastgpiloby zjednanie podmiotu praw
suwerennych z narodem — narodem socjalistycznym.

Uznanie narodu za kategorie pozaprawng, niedajaca sie sprowadzi¢

do sumy tworzacych je podmiotéw, niesie za soba szereg konsekwengji.

172 Zob. wypowiedz senatora K. Dziatochy podczas 33. posiedzenia Podkomisji Redakcyjnej
6 listopada 1996 ., ,,Biuletyn KKZN”, nr 40 (1997), s. 169.
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Z punktu widzenia prawidlowego funkcjonowania ustroju paristwa niewat-
pliwie nalezy uzna¢, ze najistotniejsze jest to, ze naczelne konstytucyjne orga-
ny panstwa sprawujace wladze w zakresie ustawodawstwa, egzekutywy oraz
sadownictwa zobowiazane s do dziatania w interesie narodu. Szczegélnego
znaczenia nabiera w tym przypadku uznanie postéw i senatoréw, wykonuja-
cych swoje funkcje w zakresie wladzy ustawodawczej, stanowiagc prawo po-
wszechnie obowiazujace, za przedstawicieli narodu. Ten niezwykly status
postoéw i senatoréw nie tyle stanowi o ich wyjatkowej pozycji ustrojowej, ile
zobowigzuje ich do kierowaniu si¢ w swoim dzialaniu interesem narodu, na-
rodu bedacego historycznie uksztaltowana wspélnota, na ktérg skladaja sie
nie tylko jednostki zyjace obecnie, lecz takze ci, co juz umarli, i ci, co sie do-
piero urodza. Sprawujacy swoje polityczne funkcje przedstawiciele narodu

powinni pamieta¢ o tym obowiazku, odwolujac si¢ do ,woli suwerena”.

Jan Gatka
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SUMMARY

Extralegal essence of the concept of ,,nation”
in the constitutionalism of the modern age Poland

The Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997 begins with the preamble
stating: ,,(...) We, the Polish Nation - all citizens of the Republic (...) Hereby establish
this Constitution of the Republic of Poland (...)". In the normative part of this Constitu-
tion, the legislator established the principle of the sovereignty of the nation which reads:
“Supreme power in the Republic of Poland shall be vested in the Nation”. Considering
the redaction of the preamble as indicating a legal definition of the ,Polish Nation), some
formulate a thesis equating the notion of the ,Nation” with ,all citizens’ This construc-
tion is characterised by the logical fallacy of assuming that the sovereign in the Republic
are all citizens, regardless that who is a citizen is determined by positive law which is
a product of the state. The state, however, remains a secondary entity to the sovereign
who specifies the state’s law regime. The above leads to the conclusion of the need to
undertake research into the definition of the sovereign, who is the fundamental element
of this regime. For this purpose, the analysis of constitutionalism achievements in the
contemporary Poland in the years 1918-1997 was undertaken as a direct basis for the
formation of the state regime of the latest incarnation of the state of the Polish Nation
— the Third Republic.
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