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O potrzebie badan nad pojmowaniem panstwa
w konstytucji z 1997 roku

1. Zatozenia wstepne i trudnosci interpretacyjne

Pojecie panstwa w prawie prywatnym i mi¢dzynarodowym publicznym wydaje
si¢ jasne i ustalone. Panstwo to po prostu jeden z wielu podmiotéw w obrocie prawnym
0 wzajemnie réwnej pozycji. Oba bytyby jednak niczym bez prawa publicznego deter-
minujacego wykonanie ich nakazow, a dla zapewnienia tego wykonania — wladczo$¢
1 istnienie czynnika organizacyjnego, zapewniajacego t¢ wladczo$¢, pozostaje rzecza
zasadniczg. Samo prawo publiczne okresla si¢ zas wedtug kryterium utilitas, korzysci
publicznej'. Zmusza to do poruszenia jego kontekstu spotecznego, historycznego i poli-
tycznego, tym bardziej ze prawo (pozytywne), a tym bardziej wladza ze swej natury nie
funkcjonuja w prézni — co przyznawal nawet najbardziej reprezentatywny dla normaty-
wizmu Kelsen. Ten ,,kontekst” przyjeto si¢ nazywac nauka o panstwie?. Sposob postrze-
gania poszczegolnych elementow tego tla ,,faktycznego” jest kluczowy dla skonstruowa-
nia porzadku (publiczno-)prawnego, poniewaz na zatozeniach co do ksztattu
spoteczenstwa i1 panstwa opiera si¢ caty system prawny. Takie wyjsciowe stwierdzenia
—noszace nazwe ustroju politycznego — przyblizajg rzeczywistosé, do jakiej odnoszg si¢
normy. Fundamentalny dla porzadku prawnego charakter tych zatozen uzasadnia umiesz-
czenie teorii panstwa wsrdéd podstawowych zagadnien prawa ustrojowego, a szerzej —
konstytucyjnego. Stwarza on tez problem w okreslaniu panstwa w prawie publicznym
ze wzgledu na powstajace ,,btedne kolo” panstwa i prawa, jako rzeczy wzajemnie z sie-
bie wynikajacych — kontekst pozaprawny jest ,,wttaczany” w prawo, a system prawny
uzasadniany przez przyjmowane zatozenia co do kontekstu pozaprawnego. Paradoks ten
pozwala zrozumie¢, dlaczego nauka o panstwie tak dalece rozwineta si¢ jako samodziel-
na dyscyplina i dlaczego wypracowano tak wiele roznych odpowiedzi na pytanie, czym
jest panstwo. Trzeba przy tym pamigta¢ o umieszczaniu konkretnych odpowiedzi w to-
warzyszacym im kontek$cie politycznym i historycznym — bywaty one bowiem

! Wedtug rzymskiej, do dzi$§ uznawanej definicji Ulpiana. K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, Warszawa,
1999, s. 28.

2 Por. W. Makowski, Nauka o panstwie. Czg$¢ pierwsza. Teoria panstwa, Warszawa, 2014, s. 2, 218.
Autor okresla przedmiot nauki o panstwie jako badanie ,,jednej z formacji zycia spotecznego”, a tego rodza-
ju formacja ,,b¢dzie miat{a] za przedmiot porzadek prawny i spoteczny”. Do czynnikow spotecznych odwo-
uje sie tez bedacy krytykiem teorii socjologicznych Esmein w polemice z Duguit. Zob. A. Esmein, Prawo
konstytucyjne, Warszawa, 2013, s. 28.
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uzasadnieniem podejmowanych rozstrzygnig¢ politycznych, jak koncepcji ludu-suwere-
na podczas Rewolucji Francuskiej czy panstwa-osoby bedacej ideologiczng podbudowa
zjednoczenia Niemiec w drugiej potowie XIX wieku?.

W ponizszym artykule sprobuje odpowiedziec¢ na pytanie, jak te pierwotne wobec
systemu prawnego sprawy przedstawiaja si¢ we wspotczesnym polskim prawie konsty-
tucyjnym, na gruncie obecnej konstytucji. W konstytucji z 1997 roku, jak i w stojacej za
nig doktrynie trudno doszuka¢ si¢ sformutowanej, rozstrzygajacej definicji panstwa.
Dyskusje o najwazniejszych postanowieniach ustrojowych cechuja si¢ fragmentarycz-
noscig i kazuistyka®, tak samo orzecznictwo sgdownictwa najwyzszego, co jednak oczy-
wiste, bo wynikajace ze specyfiki sadownictwa jako takiego. Omawiany jest zbior poje-
dynczych problemow, przede wszystkim mogacych mie¢ wptyw na ksztalt catosci
uregulowan prawnych czy wrecz poszczegolnych regulacji. Podsumowanie takich poje-
dynczo rozwazanych fragmentow w jednolity, o ile to mozliwe, system to przy tym
swoista terra incognita wymagajaca duzej i — jak podkreslam — niezbednej dla petnego
i skutecznego funkcjonowania panstwa i prawa pracy koncepcyjnej z niepewnym rezul-
tatem. Trudno z goéry okresli¢, czy wspomniane czastki zachowaja migdzy soba mini-
malna, niezbedna spojnos¢ konieczng do udzielenia odpowiedzi na pytanie o zatozenia
dotyczace panstwa. Z drugiej strony nie da si¢ powiedzie¢, ze w obecnej konstytucji nie
jest zawarta zadna koncepcja — ze wzgledu na zaznaczang juz nieodzowno$¢ pojecia
panstwa w prawie publicznym nigdy nie mozna, sitg rzeczy, poming¢ pytania o panstwo
w funkcjonujacym w praktyce akcie normatywnym, dlatego opracowanie tej kwestii,
mimo powyzszych watpliwosci, bedzie rzeczg nadzwyczaj pozyteczng. Analiza musi,
ze wzgledu na takie uwarunkowania, rozpocza¢ si¢ od wyodrgbnienia grupy przepisow
mogacych wskazac na jaki$ obraz panstwa i proby dokonania z nich ,,wyktadni” takiej
(lub takich) koncepcji.

2. Wprowadzenie do siatki pojeciowej nauki o panstwie

W nowoczesnej (XIX i XX wiek) mysli o panstwie wyréznia si¢ dwa klasyczne
kierunki: jeden — historycznie zwiazany z Francja — kojarzy panstwo z ludem, drugi zas
— o rodowodzie niemieckim — uznaje je za odrebny byt. Pierwszy z nich, okreslany
w nawigzaniu do Rousseau koncepcja ,,suwerennosci narodu”, wyrdst na gruncie Rewo-
lucji Francuskiej i ,,podstawienia” pod osobe obalonego, absolutnego wtadcy nowego
podmiotu o suwerennej wtadzy — narodu (w 6wczesnym nazewnictwie — ludu)®. Wedtug

3 Zob. J. Trzcinski, Poglgdy teoretykow na pojecie i istotg organu panstwa, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis No 163. Prawo”, t. XXXVIII, Wroctaw 1972, s. 180-181, 187.

* Trudno tu poda¢ konkretne odwotanie, poniewaz jest to cecha wszystkich, jak si¢ wydaje, opraco-
wan i komentarzy. Ze wzgledu na bogate odwotania do literatury i orzecznictwa przyktadowo zob. komen-
tarze do preambuty, r. [, art. 112, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, wyd. 2 uzupetnione, t. 1, Warszawa, 2016.

5 W. Makowski, op. cit., s. 161-162; J. Trzcinski, Poglgdy teoretykow..., s. 180. Zamienno$¢ obu po-
je¢ wiaze si¢ z ,rywalizacja” na przestrzeni XIX wieku we Francji termindéw nation (‘narod’) i peuple
(‘lud’) dla okreslenia podmiotu suwerennosci. Ostatecznie, pod koniec XIX wieku przyjeto termin nation.
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Rousseau narod panuje, wyrazajac swa wole w formie prawodawstwa. Woli tej nie moze
wyrazac nikt inny, gdyz wtedy nie bytaby to juz wola narodu, ale tego, kto to uczynit
— np. monarchy czy czlonkdéw parlamentu. Takie mys$lenie dato poczatek systemom
~komitetowym” jak konstytucja jakobinska z 1793 r., czy obecny system szwajcarski.
Przyjmowat on takze wywodzong od Locke’a teorig ,,umowy spotecznej”, tj. dobrowol-
nego ograniczenia ,,pierwotnej wolnosci” cztonkoéw zrzeszenia panstwowego, stosowane;j
jako teoretyczne uzasadnienie istnienia wladzy®. Wedtug drugiego pogladu w obrebie
tej teorii, kojarzonego z Monteskiuszem i wyjsciowego dla pdzniejszego rozumienia
parlamentaryzmu we Francji, nardéd, zachowujac przymiot suwerennos$ci, wykonuje
wladze przez swoich delegatow’ — nie zastanawiano si¢ przy tym nad teoretyczng obu-
dowa tej ,,delegatury”, a bardziej nad sposobem funkcjonowania w konkretnym uktadzie
spotecznym i politycznym, dla potrzeb teoretycznych przysposabiajagc potem cywilno-
prawna konstrukcje petnomocnictwa®. Pod wptywem mysli niemieckiej prawnicy okre-
su III Republiki sformalizowali przedstawicielstwo w teori¢ ,,organéw narodu”, zaste-
pujac niemiecky ide¢ panstwa — ideg narodu. Uznawano ten konglomerat za zrzeszenie
na tyle wazne i wyjatkowe, ze przyznanie mu osobowosci prawnej — bedacej, oczywiscie,
fikcja na wzor instrumentéw prawa cywilnego — jest rzeczg niezbedng i celowg dla re-
alizacji interesu narodu, a jako ze zatozona tylko dla potrzeb prawa osoba nie jest w sta-
nie dziata¢ sama — moze robic to tylko poprzez swoje organy, a przede wszystkim — par-
lament (nawet wyborcow traktowano jak organ, tzw. corps electoral)®. Wada tej
koncepcji byta wbudowana w nig wewnetrzna sprzecznosc¢: zrzeszenie ,,panstwotworcze”
nominalnie zachowywato podmiotowos¢, jednak w praktyce niczym nie réznilo si¢ to
od niemieckiej suwerenno$ci panstwa procz innego nazwania suwerennego, abstrakcyj-
nego bytu. Przyktadano tylko wigksza wagge do teoretycznego wywiedzenia faktu repre-
zentacji (posredniej, nawet wielostopniowo, lub bezposredniej)!?. Ta konstrukcja znala-
zta pdzniej odzwierciedlenie w Konstytucji marcowe;.

Niemiecka koncepcja osobowosci panstwa jest wywodzona z pandektystyki, a za
jej prekursora uwaza si¢ O. Gierkego. Gierke byt przedstawicielem tzw. organicystow,
kierunku szukajacego analogii miedzy funkcjonowaniem panstwa i organizmow zywych,
niemniej potozyl podwaliny pod te klasyczne koncepcje niemieckie. Panstwo widzial on
jako zwiazek oparty jednoczesnie ,,na wspolnosci” i ,,na panowaniu”, widzgc w nim
nadrzgdna w stosunku do organdéw osobg, ktora wyraza swa wole i podejmuje dziatania

¢ Przy czym, jak zauwaza W. Makowski, teoria umowy spotecznej jest fikcjg wykorzystang dla zacho-
wania spojnosci okreslonej ideologii w okreslonym konteks$cie historycznym, a nie proba naukowego wyja-
$nienia zjawiska wladzy — i tak nalezy ja rozumie¢. W. Makowski, op. cit., s. 72-73, 164-165.

7 Zob. St. Estreicher, Zasada zwierzchnictwa narodu, [w:] Nasza Konstytucja. Cykl odczytow urzg-
dzonych staraniem Dyrekcji Szkoty Nauk Politycznych w Krakowie od 12 do 25 maja 1921 r., Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa, 2012, s. 29-30.

8 J. Trzcinski, Poglgdy teoretykow..., s. 181.

® A. Esmein uwazal wrecz panstwo ,,z definicji” za abstrakcj¢ powotang do zycia umystem ludzkim
— ,Jjak pojecia moralnosci i ojczyzny”. Wprost tez uzywa pojecia ,.idei ojczyzny” i ,,uosobienia prawnego
narodu” co juz bez watpienia mozna odnie$¢ do mysli niemieckiej. A. Esmein, op. cit., s. 2-3, 28-29, 273;
J. Trzcinski, Poglgdy teoretykow..., s. 183.

10 Zob. A. Esmein, op. cit., s. 307-308, 317, 401-404, 422.
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przez swe organy (np. wyborcow) dla dobra osoby-cato$ci, a mechanizm ten jest przed-
miotem prawa’. W klasycznych koncepcjach ,,suwerennosci (lub osobowosci) panstwa”
nardéd, mimo ze jest czynnikiem niezbednym do zaistnienia panstwa, nie ma w tym
panstwie zadnej samodzielnej pozycji. Inaczej niz w koncepcjach francuskich jedynym
podmiotem suwerennos$ci jest samo panstwo, nardd za$ jako niebedacy podmiotem pra-
wa nie ma wiasnej woli, obowigzkow, ani praw. Tworzy to zabawna sytuacje, gdzie de-
putowani od momentu waznego wyboru czerpiag swa wtadze bezposrednio z konstytucji,
pozostajac bez zwiazku z wyborcami, ktorzy ,,spetnili” juz swoja role jako organ panstwa
ich wybierajacy, a reprezentantami w §cistym znaczeniu s3 deputowani landéw, ktore
w odrdznieniu od narodu sg podmiotami prawa (publicznego). Teori¢ suwerennosci
panstwa traktowano jako kompromisowe wyjscie z konfliktu migdzy suwerennos$cia
monarchy i narodu, byta ona takze ideologiczna podbudowg programu zjednoczeniowe-
go Bismarcka — panstwo jako suwerenna osoba prawna miato by¢ gwarantem jednosci
Niemiec'?. W osobowos$ci panstwa nawigzano do heglowskiego idealizmu, czynigc
z panstwa-osoby taki wtasnie ,,idealny” byt. Koncepcja ta wprowadzita takze rozroznie-
nie na organ i jego piastuna (czlowieka) oraz analogiczng do prawa cywilnego konstata-
cj¢, ze za czynno$ci prawne organu odpowiedzialno$¢ ponosi osoba prawna — czyli
panstwo'’.

Wsrod teoretykdéw niemieckich warto osobno omowic poglady G. Jellinka, ktory
prezentowat ,,podwdjne” spojrzenie na panstwo. Z jednej strony pozostawat on w kla-
sycznym nurcie mysli niemieckiej, méwiac o panstwie jako szczegdlnym podmiocie
(osobie) prawa wyr6zniajacym si¢ wylacznos$cia wladzy panujacej —uznajgc panstwo za
jeden z wielu podmiotdéw prawa publicznego, przyjmowat takze mozliwos$¢ posiadania
praw podmiotowych przez obywateli jako inne podmioty. Niezaleznie wypracowatl troj-
elementowa definicje panstwa nawigzujaca do nauk empirycznych — w tym ujeciu na
panstwo sktadalo si¢ terytorium, ludno$¢ i suwerenna wladza petnigca funkcje spajaja-
cg'*. Na uwage zastuguje takze teoria A. Hauriou, ktory wywodzi realno$¢ panstwa
z psychologicznego zjawiska jedno$ci wspolnoty narodu (oryg. colletcivité nationale
unifiée). Whasciwie powiela on dwutorowos¢ prawno-socjologicznego spojrzenia Jellin-
ka i formutuje podobng definicje ,,empiryczng”’, wymieniajac jako elementy konstytu-
ujace panstwo ludno$¢, terytorium, porzadek spoleczny i polityczny oraz pilnujacg go
wladze wyposazong w $rodki przymusu®. Panstwo przypisuje on jednak do szerszej
kategorii instytucji majacych pierwotny charakter wobec prawa. Instytucja, wedtug tej
koncepcji, to byt powstajacy wskutek zespolenia ludzi wokot wspoélnej idei pod wladza

'1']. Pitsudski, opierajac si¢ na osobistym do$wiadczeniu, trafnie podsumowat te koncepcje, mowiac,
ze w Niemczech , kazdy urzgduje” niezaleznie od tego, czy jest np. wigzniem czy jego straznikiem. J. Pit-
sudski, Psychologia wigznia, [w:] Jozef Pitsudski. Pisma zbiorowe. Wydanie prac dotychczas drukiem ogto-
szonych, t. VIII, red. K. Switalski, Warszawa, 1990, s. 185-186; W. Makowski, op. cit., s. 94; J. Trzcifiski,
Poglgdy teoretykow..., s. 189.

12 J. Trzcinski, Poglgdy teoretykow..., s. 187-89; idem, Z zagadnien wspolczesnej teorii osobowosci
prawnej panstwa, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis No 125. Prawo”, t. XXXII, Wroctaw, 1970, s. 191-192.

13 J. Trzcinski, Poglgdy teoretykow..., s. 188-189.

14 W. Makowski, op. cit., s. 92-93; J. Trzcinski, Poglgdy teoretykow..., s. 192.

15 J. Trzcinski, Z zagadnien wspolczesnej teorii..., s. 194-195.
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majacg charakter stuzebny wzglgdem tej idei — co jest niezbedne, gdyz zespolenie bez
indywidualnej energii i kierownictwa ma szans¢ realizacji tylko jako inicjatywa nega-
tywna, tj. przeciw czemus. Instytucja, jako zupelnie swoisty fenomen, istnieje tutaj
niezaleznie od poszczegdlnych tworzgcych ja elementow. W konkluzjach teoria Hauriou
zbliza si¢ do mysli niemieckiej'®.

Osobng pozycje¢ zdobyla sobie normatywistyczna teoria H. Kelsena. Wychodzac
z Kantowskiego rozréznienia migdzy bytem a powinnoscig i traktujac je jako niezalezne
kategorie pojeciowe, sprowadzit on wszelkie zagadnienia prawne do ,,powinnosci”,
z czego uczynit osobna naukg. Do tej kategorii zaliczyt réwniez panstwo, definiujac je
po prostu jako ,,porzadek prawny”, a dziatania podejmowane w ramach panstwa trakto-
wal jako funkcj¢ norm prawnych — terytorium to jest obszar obowigzywania prawa,
wladza to tylko fakt (moc) obowiazywania normy prawnej, norma przedmiotowa zaste-
puje za$ uzywane w innych koncepcjach pojecia osobowosci i organu'’. Sprowadzenie
zagadnienia panstwa do — jak okresla w swym podreczniku W. Makowski — ,,norma-
tywnej formuty” wskazuje si¢ jako najwicksza zalete i stabos¢ tej teorii. ,,Czystosci”
metodologicznej towarzyszy bowiem — uznawane w mysl logiki kantyzmu za cel — ode-
rwanie od rzeczywistosci, szczegélnie jaskrawe wobec uznawania przez Kelsena za
przedmiot swej ,,nauki” wylacznie prawa pozytywnego, czyli stanowionego wolng de-
cyzja ludzka, a to wywraca forsowany przezen kategorialny dualizm. Wprowadza bowiem
do sfery powinnosci czynnik ze §wiata rzeczywistego, ktorego odseparowanie jest
podstawowym zatozeniem ,,rozumu praktycznego” w mysli Kanta. Nieprzydatnos$¢ dla
uzasadnienia kluczowego dla prawa publicznego zjawiska wladzy uczynita normatywizm,
uzywajac stow W. Makowskiego, interesujagcym, acz jatowym ¢wiczeniem logicznym.
Nie przeszkodzito to jednak popularnosci teorii Kelsena nazywanej ,,rewolucja naukowa”
W postrzeganiu prawa i atrakcyjnej ze wzgledu na jednolito$¢ metody®.

Trzeci nurt stanowig rozwinigte w XX wieku tzw. koncepcje socjologiczne, wérod
ktorych za najwazniejsze uchodza oparta na socjologii pozytywnej koncepcja L. Dugu-
it 1 odwolujgca si¢ do psychologii teoria L. Petrazyckiego. Tworza one wlasng termino-
logie i metode niezalezng od innych, przytoczonych wyzej koncepcji takich jak norma-
tywizm czy organicyzm. Wedtug Duguit cztowiek, ze wzgledu na swa spoteczna nature,
funkcjonuje w licznych wspolnotach stuzacych zaspokojeniu potrzeb jego i innych.
Najbardziej uniwersalng sposrod tych wspolnot i spajajaca je w jedno jest nardd, w kto-
rym przejawia si¢ zjawisko panstwa. Panstwo postrzega on jako fakt spoteczny, na
ktory sktada si¢ istnienie rzadzacych wyposazonych w site przymusu i podlegajacych
ich wtadzy rzadzonych. Wiadza ta jest ograniczona z jednej strony przez terytorium,
z drugiej przez norme¢ spoleczng i swdj stuzebny charakter wobec spotecznosci — co
wywodzi on z postrzegania spoteczenstwa jako konsekwencji wzajemnych zaleznosci
migdzy ludzmi. Za wyjSciowe warto$ci spoteczne, bedace zrédtem dla normy spotecznej,
uznaje on solidaryzm i podziat pracy®. Odmienne spojrzenie przyjmuje Petrazycki,

16'W. Makowski, op. cit., s. 76-77, 100-101.

17 Por. J. Trzcinski, Poglgdy teoretykow..., s. 193.

18 Por. W. Makowski, op. cit., s. 96-100.

19 Zob. ibidem, s. 94-95, 153-154; J. Trzcinski, Poglgdy teoretykéw..., s. 184-185.
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ktorego teoria panstwa jest rozwinigciem jego cato§ciowego spojrzenia na prawo. Prawo,
W jego ujeciu, jest po prostu zjawiskiem psychicznym, dwustronnym przypisaniem
obowiazkoéw i roszczen przez ludzi czesto okreslanym jako emocja czy ,,poczucie”. Taka
»projekcja” psychiczng jest takze wladza, ktorej uzasadnieniem jest stuzba publiczna,
»troska o dobro powszechne”. Panstwo jest grupa spoteczng ztgczong wspolnoscig wha-
dzy i wewnetrzng solidarnos$cig. Wszystko to sprowadzone jest do jednej kategorii
przezy¢ psychicznych®.

Ten krotki przeglad wazniejszych koncepcji panstwa bedzie pomocny w dalszych
rozwazaniach jako punkt odniesienia dla dyskusji naturalnie zakorzenionej w mental-
nosci i pojgciach naszej, konkretnej kultury prawne;.

3. Podstawowe regulacje ustrojowe obecnej konstytuciji

Oczywistym poczatkiem bedzie siggnigcie po tres¢ preambuty i najogdlniejszych
przepisow ustrojowych rozdziatu I jako podstawowych zatozen dla porzadku prawnego.
Wsrod uregulowan ustrojowych — ze wzgledu na swoj przedmiot regulacji — najbardziej
znaczacymi elementami wydajg si¢ art. 1, 2, 4, tytut rozdziatu I i cze$¢ preambuty. Bylt-
bym przy tym ostrozny w rozpatrywaniu pojedynczych przepiséw z dalszych rozdziatow
konstytucji ze wzgledu na waskie zakresy regulacji, dotyczace okreslonych urzadzen
panstwa oraz réznice¢ w trybie zmiany, ktéra pozwala w prosty sposéb wyréznic kate-
gori¢ przepisow ustrojowych, obwarowanych bardziej rygorystycznym trybem zmiany
i przepisow technicznych. Niemniej, jak zobaczymy cho¢by na przyktadzie problematy-
ki referendum, analiza takiego praktycznego, szczegdtowego ,,kontekstu” ma swoje
znaczenie. Najwigcej odniesien do problematyki ,,panstwotworczej” znajduje si¢ przy
tym w rozwazaniach wokot art. 1 1 tytutu catego rozdziatu — co przesgdza o pierwszym
przedmiocie zainteresowania.

Jak pisze St. Gebethner, tytut rozdziatu I okazal si¢ mie¢ wigksze znaczenie, niz
poczatkowo przypuszczano, gdy zdecydowano si¢ nan jako bardziej odpowiadajacy osta-
tecznej tresci rozdziatu niz poprzednie ,,Podstawy ustroju Rzeczypospolitej Polskiej”?.
Wskazuje sig, ze jest to ,,wyraz $wiadomie nakreslone;j [...] wizji panstwa i spoteczenstwa’??,
»pojecie materialne” niebedgce okresleniem ,,aksjologicznie neutralnym”?. Ocene zna-
czenia tytutu ,,Rzeczpospolita” mozna usystematyzowaé w dwie refleksje. Po pierwsze,
przywotuje on nieprzerwang od 1000 lat polska tradycje panstwowa — co ze wzgledu na
koleje historyczne nie moze odnosi¢ si¢ do czynnika organizacyjnego, a raczej do tozsa-
mosciowego. Rzeczpospolita pozostaje nadto tradycyjng nazwa suwerennych form polskiej

20 Zob. W. Makowski, op. cit., s. 95-96, 154-158.

21 St. Gebethner, Rzeczpospolita w $wietle postanowien rozdzialu pierwszego Konstytucji z 1997 roku,
[w:] E. Zwierzchowski (red.), Podstawowe pojecia pierwszego rozdziatu Konstytucji RP. Materialy Ogélno-
polskiej Sesji Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego (Wista, 3-5 czerwca 1999 roku), Katowice 2000,
s. 13, 26.

2 Ibidem, s. 14.

3 L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 50-51; St. Gebethner, op. cit., s. 22.
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panstwowos$ci*!. Nazwa ta nadaje tym samym swemu desygnatowi konkretna ceche —
realizacji aspiracji politycznych historycznego (nie etnicznego) narodu polskiego. Nie
poruszam jeszcze kwestii definicji samego ,,narodu”, zwracajac tylko uwage na fakt
umocowania jego i panstwa w konteks$cie historyczno-spotecznym — co przywodzi na
mys$l uwage Esmeina o ponadpokoleniowym trwaniu narodu i uosabiajgcego go panstwa®
oraz zalozenia teorii instytucji. Po drugie, wskazuje si¢ na rozstrzygajaca role terminu
,»Rzeczpospolita” dla ksztattu ideowego swego desygnatu?. Po pierwsze, ma wskazywac
na odrzucenie tzw. ,,warto$ci republikanskich” w wersji francuskiej 1 ,,absolutystycznej”
suwerennosci ludu a la Rousseau przy jednoczesnym utrzymaniu republikanskiej formy
panstwa (cho¢ co do tego drugiego pozostaja spore rozbieznosci)*’. Po drugie, ma for-
mutowac¢ specyficzng wizje panstwa i stojacy za nig katalog warto$ci — rozwinigty potem
gtéwnie w art. 1. Wérdd tych wartosci na pierwszym planie znajduje si¢ wywodzona
z aksjologii rzymskiej i przedrozbiorowej oraz znajdujgca oparcie we wspomnianym
art. 1 idea panstwa jako ‘rzeczy wspolnej’?. Swiadomie uzytem tutaj terminu ,.desygnat”,
poniewaz istnieje niejednolito$¢ w przypisywaniu nazwy Rzeczpospolita Polska. Jed-
na propozycja nie czyni réznicy miedzy tym pojeciem, a pojeciem panstwa?. Druga —
méwi o Rzeczypospolitej jako wspdlnocie, a o ,,panstwie” jako ,,wtadzy publicznej”,
czyli aparacie wladzy*®. Na rzecz pierwszej opcji wydaje si¢ rozstrzygac art. 2 ujety
w identyczna co art. 1 forme definicji rownosciowej ,,Rzeczpospolita Polska jest” — wta-
$nie panstwem, dodatkowo okreslonym kilkoma dopetnieniami. Przyjecie drugiego
zatozenia pozwolitoby wyklarowac sprzeczne (jak zobaczymy jeszcze) koncepcje — po-
zostajace w nurcie socjologicznym art. 1 i preambule z wigkszoscig konstytucji mowig-
cg o panstwie niemal wytacznie w kontekscie konkretnych dziatan wtadczych i dotycza-
cych ich ,,norm instrukcyjnych”, co sugeruje jaka$ forme teorii osobowosci’!. W obu
przypadkach samo ,,panstwo” pozostaje terminem niezdefiniowanym, a tylko troche
okreslonym przez pewne cechy — co przywodzi na mysl pozycje weksla w prawie

2 Por. A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Republikariska forma panstwa w ujeciu Konstytucji RP,
[w:] ,,Panstwo i Prawo”, 1999, nr 8, s. 45-46, 48-49, 52. Zwraca si¢ przy tym uwagg na historyczng analogig
do podobnego brzmienia tego tytutu w konstytucjach migdzywojennych — i mimo ze w kazdej z nich miat
on inny wyraz ideowy wigc trudno mowic tu o jednej ,,tradycji ustrojowe;j”, to uwaga ta jest §wiadectwem,
ze odwolywanie si¢ do historii nie byto obce tworcom konstytucji i nie jest obce doktrynie, co uprawnia do
ostroznego stosowania wyktadni historycznej. Zob. St. Gebethner, op. cit., s. 15-16 i przytaczane tam pogla-
dy. Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa, 2012, s. 11.

% A. Esmein, op. cit., s. 3. Por. B. Banaszak, op. cit., s. 6.

26 St. Gebethner, op. cit., s. 22.

27 W. Sokolewicz, M. Zubik, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 56-57; A. Lawniczak, M. Master-
nak-Kubiak, op. cit., s. 40.

2 A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 40, 46, 50; W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 57.

2 A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 48, 50-51. Wprawdzie autorzy (Republikariska
forma..., s. 50-51) pisza o ,,okreslonych przypadkach” uzycia terminu ,,panstwo” jako aparatu panstwowe-
g0, to jednak juz w nastgpnym zdaniu stwierdzaja, ze ,,stanowi ona [Rzeczpospolita] zorganizowane pan-
stwo obywatelskie”. Takze W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 56.

30 St. Gebethner, op. cit., s. 20-21, 23; Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 73.

31 Por. A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 51-52.
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cywilnym?* i — znowu — prowadzi do nurtu socjologicznego traktujacego panstwo jako
fakt zastany.

Dyskusja o panstwie jest ogniskowana najczesciej wokot analizy art. 1 Konstytucji.
Jest on nazywany ,,konstytucyjna charakterystyka panstwa”®, , [zmuszeniem do] rewizji
dotychczasowych (tj. sprzed 1997) pogladow, wedle ktdrych proklamowanie [...] demo-
kratycznego panstwa prawnego [...] stanowi kosciec [...] przemian w transformacji ustro-
jowej** oraz ,,[niemajacym] precedenséw w konstytucjonalizmie panstw demokratycz-
nych”®. Autorzy popularnego, pigciotomowego komentarza do konstytucji zaznaczajg, ze
dobrem wspdlnym ,,nie jest samo panstwo, ale panstwo odpowiadajace konstytucyjnej
charakterystyce, a co najmniej zmierzajace do tego™. Panuje zgoda, ze przepis ten jest
nieodtaczng czgscig definicji panstwa®’, a zwazajac na, jak zobaczymy, nieliczne i niesfor-
mulowane wprost odniesienia do konstytucyjnego pojmowania panstwa w kontekscie
innych postanowien, mozna powiedzie¢, ze czes$cig niemal wylgczng. Mimo ze panstwo
definiowane jest w tym przepisie jako dobro wspoélne, trudno ,,wyizolowac” z doktryny
sposob rozumienia samego dobra wspolnego. Przy okreslaniu tego pojecia najczesciej
wypowiada si¢ innymi stowami to samo zdanie z art. 1 lub powotluje na inne przepisy
(jak np. art. 2), przy ktorych z kolei zawiera si¢ odwotania do art. 1, tworzac paradoks
idem per idem. Powolyje si¢ takze na wczesniejsze — czgsto wzajemnie sprzeczne jak
liberalizm i komunitaryzm — koncepcje odnoszace si¢ do tego pojecia, acz gléowne nawig-
zania stanowig konstytucja z 1935 roku i spoteczna nauka Kosciota*, przy czym te drugg
trudno jest jednak odnosi¢ do ksztaltu panstwa, gdyz ,,programowo”, ze wzgledu na
uniwersalizm swego przestania, odcina si¢ ona od formutowania koncepcji ustrojowych,
a ogranicza do wskazywania wartosci, ktore powinny by¢ realizowane w zyciu publicz-
nym*. Mozna jednak wyr6zni¢ powtarzajace si¢ w kontekscie zasady dobra wspodlnego
cechy i stwierdzenia. Mowi sie wigc o traktowaniu panstwa jako wspdlnoty obywatelskiej,
a nie zespotu organow (aparatu), powszechnym charakterze uczestnictwa w tej wspolno-
cie (art. 1 KRP: ... wszystkich obywateli”), zakazie postrzegania panstwa przez pryzmat
partykularnych interesow jakiejkolwiek grupy czy jednostki, relacji wobec zasad

32 Tj. okreslenie co musi nastapié¢, zeby co$ byto uznawane za weksel, ale bez definiowania czym we-
ksel jest. Sugeruje to rowniez uwaga komentatoréw art. 1 KRP o ,,panstwie zdefiniowanym przez catoksztalt
przepisow konstytucji”. Por. W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 65.

3 Ibidem, s. 58.

3+, Umieszczenie tego przepisu otwierajacego caty rozdziat pierwszy zmusza do rewizji dotychczaso-
wych pogladow, wedle ktorych proklamowanie demokratycznego panstwa prawnego — w miejsce poprzed-
niego okreslenia Polska Rzeczpospolita Ludowa jest panstwem socjalistycznym — stanowi ko$ciec radykal-
nych konstytucyjnych przemian...” St. Gebethner, op. cit., s. 24.

33 W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 54.

3¢ Ibidem, s. 58.

37 Ibidem.

3 Por. ibidem, s. 57-60, 73, 107.

3 Ibidem, s. 65-68; St. Gebethner, op. cit., s. 26.

40 Zob. Benedykt XVI, Encyklika Spesalvi do biskupow, prezbiterow, diakonow, oséb konsekrowanych
i do wszystkich wiernych swieckich o nadziei chrzescijanskiej, ak. 24 1 25.

4'W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 62.
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pomocniczosci* oraz pluralizmu politycznego i spotecznego jako warunkow rozumianej
jako powszechna (nalezgca do kazdego res publica, czyli rzeczpospolita), konstytucyjnej
,»Wspolnosci™ oraz o koncepcji ,,spoteczenstwa obywatelskiego”. Gtéwnym elementem
spornym jest przy tym stosunek konstytucyjnego ,,dobra wspolnego” do interesow in-
dywidualnych, a co za tym, ze wzgledu na terminologi¢ konstytucyjna, idzie — relacji
panstwo-jednostka. Mozna tu spotka¢ caty wachlarz wzajemnie sprzecznych ujec, z cze-
go kazde przedstawia odniesienia do wypowiedzi doktryny**. Osig sporu jest stosunek
do rozwigzan konstytucji z 1935 roku akcentujacych nadrzednos¢ panstwa w systemie
spotecznym oraz obawy przed umacnianiem jego pozycji w obecnym ustroju — tak tez,
checig odcigcia sie, argumentowano zmiang szyku stow w art. 1 wzglgdem oryginatu,
tworzgc sytuacje ,,dwoistego” odwotania-nieodwotania do ,,tamtego” art. 1*°. Stoje jednak
na stanowisku, ze sa to obawy bezpodstawne, a nieporozumienie wynikto z nieformu-
fowanego wprost zakresu recepcji pierwotnych rozwigzan. Rzeczywista roznica wobec
Konstytucji kwietniowej lezy bowiem w pozycji panstwa w rzeczywistosci spotecznej:
w rozwigzaniach przedwojennych panstwo miato by¢ wspolnota nadrzedna i obejmuja-
ca wszystkie inne, podczas gdy w obecnych pierwsza i najwazniejsza, ale jednak jedng
z wielu — wspolnot i jednostek — majacych swojg pozycje i prawa*®, Rdznica dotyczy
zatem dalszych zasad konstytucyjnych, a nie tego konkretnie zdania z art. 1 (art. 1 zd. 1
w ustawie zasadniczej z 1935 r.). Koncepcja panstwa jako dobra wspolnego, na ktorej
oparto rézne rozwigzania co do roli panstwa, pozostaje wiec w obu aktach tozsama®’.
W braku skrystalizowanych we wspodtczesnej nauce prawa konstytucyjnego pogladow
uprawnia to do wspomozenia si¢ wykladnig historyczng, acz tylko w tak wydzielonym

42 Odwotujac si¢ do encykliki Piusa XI Quadragessimo anno, zasad¢ pomocniczo$ci rozumie si¢ jako
zakaz ingerencji wladzy w te sprawy zycia publicznego, dla ktorych nie ma potrzeby koordynowania ich na
wyzszym, bardziej scentralizowanym szczeblu. Jest to uzupetiane postulatem poszanowania ,,0ddolnej”
struktury panstwa, gdzie obywatele nie sa prostymi wykonawcami nakazéw wiladzy centralnej, ale maja
pozycje podmiotowa w procesie rzadzenia. Zob. K. A. Strzepek, Znaczenie prawne wstepu do Konstytucji
RP z 1997 roku, Warszawa, 2013, s. 85-87.

* [bidem, s. 57, 59-60; A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 40, 50.

4 Co ciekawe, tylko wersje blizsze komunitaryzmowi powotujg si¢ na orzecznictwo TK. Zob. W. So-
kolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 59, 65, 69-71.

4 St. Gebethner, op. cit., s. 25-27, 36; W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 64-65, 81.

4 Swiadczy o tym szereg zasad ,,uzupetniajacych” jak proporcjonalno$¢ w ograniczeniach praw in-
nych podmiotow, bezwzgledny prymat godnosci, doktryna ,,rdzenia” praw i wolnosci, pluralizm polityczny
art. 11, zasada pomocniczosci, prawa rodziny z art. 18, 48, 53 ust. 3, czy szerokie koncesje na rzecz samo-
rzadoéw — z drugiej strony wysoko postawiony przepis mowi o ,,unitarnosci” panstwa, a wigc wprost zaka-
zuje federalizacji 1 korporacjonizmu, a TK w odwotaniach do art. 1 podkres$la prymat dobra wspolnego
w konflikcie z dobrami jednostkowymi. Przyktadem nadrzgdnosci w Konstytucji kwietniowej jest z gory
ograniczony zakres praw jednostki (na rzecz dobra wspolnego) czy uprzywilejowanie jednostek angazuja-
cych si¢ 1 zastuzonych dla panstwa. O Konstytucji kwietniowej i pozycji panstwa przystepnie pisze W. Ko-
marnicki. Zob. idem, Uwagi prawnicze o projekcie nowej Konstytucji polskiej. Referat wygloszony na posie-
dzeniu Komisji Konstytucyjnej Senatu w dniu 13 grudnia 1934 r., [w:] Wactaw Komarnicki. O ustroju
panstwa i konstytucji, opr. St. Kilian, Warszawa, 2000, s. 203-204; St. Car, Zasady nowej konstytucji. Prze-
mowienie wygloszone na posiedzeniu plenarnym klubu BBWR dn. 14 grudnia 1933 1., opr. J. Majchrowski,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, 1996, s. 150. Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 62, 72-75.

47 Por: St. Car, op. cit., s. 152; Szerzej zob. W. Makowski, op. cit., s. 218-219; Stanowiska czlonkow
Komisji Konstytucyjnej wobec art. 1 Konstytucji kwietniowej i KRP, zob. St. Gebethner, op. cit., s. 25-27.
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zakresie podobienstwa, tj. co znaczy stwierdzenie, ze panstwo jest dobrem wspolnym.
W. Makowski, glowny ideolog Konstytucji kwietniowej, wyjasnia pojecie dobra wspol-
nego w sposob nastepujacy: ,,[...] rozwoj zycia spolecznego doszedtszy do takiego stop-
nia, kiedy dalsze utrzymanie i doskonalenie porzadku prawnego i spolecznego wymaga
powszechnego zrzeszenia i zorganizowanego wspdldziatania, tworzy takie zrzeszenie
nazywane panstwem. [...] panstwo jako zrzeszenie w szczegdlnosci, jest forma zorgani-
zowanego wspotdziatania. Z jednej strony polega ono na czynnym uczestnictwie oby-
wateli, czynnym zespoleniu obywatelskim w solidarnej wspotpracy w zakresie zadan
panstwa — z drugiej zas umozliwia ono to wspoldziatanie obywatelskie, stanowiac orga-
nizacje opartg na zasadach podziatu pracy i potaczong organizacyjnym kierownictwem.
Ta wlasnie organizacja solidarnego wspotdziatania obywatelskiego jest istotg zrzeszenia
panstwowego. [...] Panstwo [...] jest tworem ludzkim polegajacym na zespoleniu ludzi
we wspotpracy dla ich spotecznego dobra™s.

Uzupetnieniem ,,charakterystyki” z art. | KRP jest art. 4 okreslajacy dzierzyciela
wladzy suwerennej. Nalezy ona do ,,Narodu” rozumianego w mysl preambuty i art. 1
jako zbiorowos¢ obywateli (tzw. narod polityczny). Tres¢ tego przepisu jest identyczna
z art. 2 zd. 1 Konstytucji marcowej, identyczne jest tez rozumienie pojecia ,,Narodu™.
Koncepcje narodu, jako tylko politycznego konstruktu w rozumieniu francuskim pod-
waza jednak szereg szczegdtowych uregulowan®® — art. 6 mowiacy o ,,tozsamos$ci naro-
du polskiego”, ,,narodowym dziedzictwie kulturalnym” i ,,Polakach za granicg”, prze-
mieszanie odniesien kulturowo-historycznych z ,,polityczng” definicja w preambule,
a posrednio — oparcie obywatelstwa polskiego na ius sanguinis sugerujace, ze powigza-
nia osobiste pozostaja wazniejszym elementem niz proste, prawne przypisanie do dane-
go terytorium oden niezalezne. Doraznymi prébami rozwigzania tego paradoksu sa
pomysty, by rozumiec¢ ,,nardd polski” z art. 6 inaczej niz ,,Narod” w znaczeniu ustrojowym
z preambuty i art. 4%, Trudno jednak w kontekécie sformutowan preambuty o ,,chrzesci-
janskim dziedzictwie Narodu [!]” i innych jej odniesien ,,wyciaga¢” z niej tylko jeden
element i przyjac ten kierunek wyktadni za zamykajacy dyskusje. Bardziej konsekwent-
ng i spojng wobec wskazywanych poprzednio (art. 1) nawigzan ,,socjologicznych” proba
wydaje si¢ propozycja P. Sarneckiego, by uzna¢ nardd, tak przez duze, jak i mate ,,n”, za
pojecie pozaprawne, ,,gdyz [w przeciwnym razie| oznaczatoby to przyznanie Konstytu-
cji pozycji zwierzchniej nad narodem™?. Taki sam problem powstat na gruncie pream-
buty i art. 2 Konstytucji marcowej. M. Szerer wskazywal, ze ,,panstwo polskie nie jest

4 Mimo deklarowanego dystansu, nie rdzni si¢ to od czastkowych wypowiedzi wspotczesnej doktry-
ny. W tym samym duchu pisza W. Sokolewicz i M. Zubik: ,,[...] jest to wigc panstwo wszystkich obywateli
zbudowane na ich wspdlnocie opartej na pewnym typie wi¢zi politycznej, «panstwotworczej». Doktryna
i orzecznictwo odczytaty w art. 1 $wiadomie nakre$long [...] wizj¢ panstwa jako zbiorowos$ci «wspolnoty»
obywateli tworzacych panstwo bedace ich organizacja powszechna, ale rowniez za nie odpowiedzialng”.
W. Makowski, op. cit., s. 218, 220; W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 57. Por. np. A. Lawniczak, M. Ma-
sternak-Kubiak, op. cit., s. 50; W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 74-75.

4 K. Dzialocha, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 198.

50 Por. B. Banaszak, op. cit., s. 242-244.

St Ibidem, s. 198-200.

32 Ibidem, s. 199.

152



O potrzebie badan nad pojmowaniem panstwa w konstytucji z 1997 roku

panstwem wielonarodowym [...] Tym okre$leniem [...] r6zne narody [...] rOwnowazg si¢
co do wplywu [...] na ksztaltowanie si¢ catosci zbiorowej”. Tak z pewnoscia 1 wtedy,
i teraz nie jest, na poziomie normatywnym $wiadczg o tym liczne odniesienia w tekscie
konstytucji do polskiej tradycji panstwowej i narodowej. Trafna jest uwaga tego autora,
ze przy bezwzglgdnym obstawaniu przy koncepcji narodu politycznego bytoby zbedne
szczegblne gwarantowanie praw mniejszosci narodowych w dalszej czesci ustawy za-
sadniczej®. Podobna w czasach Konstytucji marcowej byta propozycja rozwiagzania tego
strukturalnego, jak pisano, ,,nonsensu” — tj. uznania, ze na potrzeby ustrojowe chodzi
o wszystkich obywateli, niejako pomijajac w znaczeniu prawnym te czesci konstytucji,
ktore mowity o narodzie — polskim. Na tle przejetego (chcac nie cheac) z Konstytucji
kwietniowej art. 1 sprzecznosc¢ staje si¢ jeszcze bardziej jaskrawa. Konstytucja kwiet-
niowa, stojaca na stanowisku supremacji panstwa, ,,przerzucata” wszystkie kwestie
»tozsamosciowe” z narodu na panstwo-dobro wspolne, co w tym zakresie zgadza si¢
z przytaczanymi, wspotczesnymi komentarzami do pojecia ,,Rzeczypospolitej” oraz
wyrazonej w zasadzie dobra wspdlnego stuzebnej roli panstwa wzgledem wspolnoty je
tworzacej. Rola samego art. 2 Konstytucji marcowej jest za$ klasycznym wyrazem fran-
cuskiej koncepcji ,,organow narodu” z tamtego okresu®*. Oczywiste i $wiadome nawig-
zanie mogloby sugerowac podobne intencje ustrojodawcy, jednakze jest to koncepcja
sprzeczna i z tre$cig art. 1 KRP, i z ust. 2 samego art. 4, moéwigcym o ,,wykonywaniu
[...] wladzy [przez przedstawicieli lub] bezposrednio”. Mimo ,,cichego” przyznania
pierwszenstwa formie przedstawicielskiej, przez sam fakt dodania wykluczaloby to,
przynajmniej na papierze, wszelkie teorie organicystyczne. Specyfika szczegotowych
regulacji dotyczacych referendum jest — jednak — niespojna z tredcig art. 4 ust. 2, gdyz za-
wsze pozostawia ostateczna decyzje organom przedstawicielskim, ale tez nie zamyka
drogi do zmiany tego stanu rzeczy w przysztosci®. Nie podejmujac si¢ w tej pracy roz-
wiktania zaznaczanych sprzecznosci, nalezy zauwazy¢, ze art. 4 nie jest — w najgorszym
razie — zupetnie pozbawiony tresci: okreslenie, i to dwukrotne, bo takze w preambule,
narodu jako samodzielnego podmiotu podejmujgcego dzialania ustrojodawcze przecina
wszelkie odniesienia do niemieckich koncepcji suwerennosci panstwa, jako w oczywisty
sposob sprzecznych.

Paradoksalnie, art. 2, prawny Spiritus movens transformacji ustrojowej, czego $lad
pozostat w niezmiernie rozbudowanej doktrynie, nie jest wigzany z koncepcja panstwa,
a jezeli pojawiajg si¢ na jego marginesie takie uwagi, to przedstawiane sa w mocno cha-
otyczny i niespojny sposob. Przyjmuje sig, trochg na przekor, niemozliwos¢ sformutowa-
nia ,,uniwersalnej definicji modelu panstwa”, by nastepnie przedstawi¢ dwuelementowa,

53 M. Szerer, Pojecie Narodu w Konstytucji z 17 marca, [w:] W. L. Jaworski (red.), Ankieta o Konsty-
tucji z 17 marca 1921, Warszawa, 2014, s. 66-68, 72-73.

s+ Nikt (mowitoby to) kto wykonywa wiadzg, nie dzierzy jej z wlasnego prawa”. Ibidem, s. 68. Por.
K. Dziatocha, op. cit., s. 209-211; St. Estreicher, op. cit., s. 39-43, 48-49.

55 Zob. B. Banaszak, op. cit., s. 726-727; 1121-1122; A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, Refe-
rendum ogolnokrajowe w Polsce. Wybrane zagadnienia, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk,
2016, s. 137. Te same zarzuty faktycznego monopolu organdéw przedstawicielskich formutowano wzgledem
pierwowzoru z Konstytucji marcowej. Zob. St. Estreicher, op. cit., s. 42, 44.
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»~minimalng” charakterystyke ,,twardego trzonu koncepcji panstwa i prawa”: godnosci
jednostki oraz ,,umowy spolecznej [...] migdzy tak scharakteryzowanymi jednostkami
a wladza publiczng”, a takze okresli¢ art. 2 mianem ,,wizji panstwa idealnego™¢. Propo-
nuje si¢ rowniez — w kontekscie realizacji zasady sprawiedliwo$ci spotecznej wigzanej
zreszty z trescig art. 1 — okreslenie ,,panstwa” jako ,,wszystkich organow panstwowych
niezaleznie od [...] klasyfikacji”*’ co jest sprzeczne zar6wno z rozwazaniami wokot art. 1,
jak i 4. Gros komentowanego artykutu stanowia odniesienia do samego porzadku praw-
nego, struktury wladzy i ich funkcjonowania, niejako w oderwaniu od problematyki
panstwowosci, co przywodziloby na mysl postrzeganie panstwa w kategoriach normaty-
wistycznych®. W celu usystematyzowania tak pofragmentowanych rozwazan wspolcze-
snych opre si¢ tu na wypowiedziach W. L. Jaworskiego, spojnie i przystgpnie przedsta-
wiajacego zarowno nurt normatywistyczny, jak i problemy, ktoére wspolczesna doktryna,
omawiajagc art. 2 KRP, probuje ujmowac jako ,,klauzule generalng o niedookreslonej
tresci”, ,,samodzielny zbidr wartosci” czy ,,pozytywizacj¢ norm prawnonaturalnych”.
Pisze on, omawiajac wiasny projekt konstytucji: ,,[...] konstytucja, jak kazda ustawa,
zawiera¢ ma tylko normy. Przez norme¢ rozumiemy zas potaczenie dwoch zdan, okresla-
jacych pewne sytuacje za pomocg przymusu. [...] Konsekwentnie z tym stanowiskiem,
projekt patrzy na panstwo jako na porzadek prawny ujety w cato$¢. Jest to jednak defini-
cja, a jako taka moze by¢ tylko czegscig sktadowa jakiej$ normy. Z tego powodu prawnika
interesuje tylko urzeczywistnienie tego porzadku prawnego [...] Norma nie jest bytem
dajacym si¢ uja¢ zmystami, ale [...] tworem idealnym [...] a ostatni punkt tego procesu,
ktory bysmy obrazowo nazwali przemienieniem normy w fakt, nie nalezy juz do prawa,
bo nie jest norma.[...] W tak ujetym porzadku prawnym brakuje, jak trafnie méwi Kelsen,
dwoch cztonow: najwyzszego i ostatniego. Brakuje najwyzszego, bo konstytucja, jezeli
nie ma wyjs¢ poza prawo pozytywne, nie moze podawac zadnej hipotezy o zrodle wszyst-
kich norm [...]. Brakuje takze ostatniego cztonu, to jest owego faktu [...]. Nie potrzeba
wykazywaé, ze samym przymusem nie utrzyma si¢ waznosci porzadku prawnego, ale
takie elementy jak mito$¢ lub obawa nie nalezg do prawa. [...] Poniewaz w konstytucji,
jak w kazdej ustawie jest miejsce tylko dla norm prawnych, wiec bylby uzasadniony
zarzut, ze wprowadzajac postanowienie, iz Prezydent Rzeczypospolitej ma wykonywaé
swa wladze wedle zasad moralno$ci Chrystusowej [i zadng normg nie moze by¢ w tym
ograniczonym — przyp. mdj], wprowadzamy postanowienie nieb¢dgce norma prawna,
a wiec jesteSmy w sprzecznosci [...]. Zdajemy sobie sprawe, ze postanowienie to wywo-
fa ataki ze strony wszystkich tych, ktdrzy nie uznajg moralnosci absolutnej. Na to nie ma
rady, bo w tym $cierajg si¢ dwa rézne poglady na $wiat. Jeden widzi punkt oparcia
wszystkich norm w volonté générale, drugi znajduje oparcie w moralnosci absolutne;.
Pierwszy poglad [...] jest wszystkim innym raczej niz oparciem, bo jest zywiotem [...]
dajacym mozno$¢ urzeczywistnienia si¢ wszystkim nienawisciom i wszystkim mitosciom.

¢ W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 101-102, 119.
7 Ibidem, s. 126, 170.

58 Ibidem, s. 108-114, 125-126.

% Ibidem, s. 117-119.
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Z tego powodu nie mozemy si¢ waha¢ w wyborze owego punktu oparcia™®. Ten dtugi
cytat jest usprawiedliwiony przyj¢ciem go za punkt odniesienia do rozwazan nad rolg
art. 2 KRP w konstytucyjnym spojrzeniu na panstwo. Uwaga o volonté générale doktad-
nie odpowiada podziatowi na ,,formalistyczny” i ,,materialny” nurt doktryny panstwa
prawnego wigzany z nazwiskami Schmitta i Radbrucha, okreslenie konstytucji jako aktu
prawnego — zatozeniu tworcoOw konstytucji z 1997 roku, by byta ona aktem normatywnym,
nie za$ manifestem politycznym i ideowym. Rozwazania o ,,najwyzszym czlonie porzad-
ku prawnego” i roli klauzuli ,,moralno$ci Chrystusowej” w swoim schemacie pokrywaja
si¢ zuwagami o ,,aspekcie aksjologicznym”, ,,zdeponowanych wartosciach” i ,,metaklau-
zuli” art. 2 — oraz przywodzg na mysl rozbudowang aksjologicznie preambute®'. Widaé
wigc, ze przepis ten forsuje bardzo konkretng wizje panstwa, cho¢ skupiajac si¢ na czgst-
kowych problemach praktyki prawnej i orzeczniczej, unika jej formutowania, oddajac tu
pole wyrazajagcemu inne, jak mozna juz na wstepie ocenié, spojrzenie art. 1. O ile domi-
nacja koncepcji Kelsenowskich nie budzi watpliwosci od techniczno-praktycznej strony
systemu prawnego (np. zamknigty i hierarchiczny system zrddet prawa, oparcie systemu
rzadow na schemacie kompetencji, legalizm), o tyle w zestawieniu z innymi postanowie-
niami konstytucji bardziej wprost méwigcymi o charakterze panstwa — przysparza ona
duzych trudnosci. Trudno bowiem pogodzi¢ jednoznaczne przeciez sformulowanie za-
sady suwerennos$ci narodu w art. 4 oraz jakakolwiek ,,warto$¢”, ,.klauzule” czy ,,najwyz-
szy czton” porzadku prawnego, gdyz odbiera to narodowi pozycje suwerena — i przeczy
stwierdzeniu preambuty, ze ustanowiony porzadek prawny bierze poczatek z woli ,,Na-
rodu™?. Stale podejmowane sg proby taczenia tych sprzecznosci poprzez whaczenie w tres¢
art. 2 wszystkich koncepcji, gdzie ,,demokratyczne” odpowiadatoby suwerennosci ludu,
»prawne” wspomnianej ,,metaklauzulowosci”, a ,,sprawiedliwe” — art. 1, z powotaniem
na liczne przypadki tacznego i wymiennego stosowania tych przepisow przez TK®. O ile
jednak takie prowizoryczne rozwigzania sg mozliwe na poziomie doraznych rozstrzygniec¢
sadowych, nie wystarcza jednak nauce, ktéra ma objasnia¢ przedmiot swych dociekan
— czym 16zni si¢ od argumentowania za lub przeciw okreslonym decyzjom.

Do tego zbioru podstawowych przepisoOw ustrojowych (art. 1, 2 i 4 ze stosowang
uzupetniajaco preambula) nalezy dodac szereg bardziej szczegdétowych regulacji.

80 W. L. Jaworski, Projekt konstytucji, [w:] Wladystaw Leopold Jaworski o prawie, panstwie i konsty-
tucji, red. M. Jaskolski, Warszawa 1996, s. 79, 81-83.

1 Wprost odpowiada to stwierdzeniu o ,,implicite upowaznieniu” dla organéw wiadzy sadowej ,,do
precyzowania poszczegdlnych jej [tj. klauzuli] elementéw, a tym samym — korygowania legislatywy”.
B. Banaszak dodaje, ze odnosi si¢ to do ,,uwzgledniania” takich norm w ,,w trakcie stosowania [konstytucji]
[...]1 wyktadni. Zawieraja one takze konkretne, skierowane do ustawodawcy zakazy i nakazy”. B. Bana-
szak, op. cit., s. 9; W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 98-99, 117-118.

%2 To napigcie mi¢dzy volonté générale, a ,,moralno$cia absolutng” ujawnia si¢ w koncepcji swego
rodzaju ,,wewngtrznej konstytucji” rozdzialow 1 i 2 formulowanej z powotaniem si¢ na zaostrzony tryb ich
zmiany oraz propozycjach sformutowania korpusu postanowien niezmienialnych. Warto takze wspomnie¢
art. 30 mowiacy o ,,nienaruszalnej godnosci cztowieka” oraz te czesci preambuty, ktore mowia o ,,prawach
podstawowych dla panstwa” i o ,,uniwersalnych warto$ciach” ,,Narodu Polskiego”. Podejscie to krytykuje
W. Sokolewicz, wskazujac na brak jasnych, wskazujacych na to podstaw prawnych. W. Sokolewicz, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa. 2001, art. 235, s. 6.

6 Zob. W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 58, 107, 155-160.
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Z pewnoscig trzeba wskazac na przepisy odwotujgce si¢ do pojecia terytorium panstwa,
jak choéby art. 5 (Rzeczpospolita Polska strzeze swego terytorium) czy 15 (ustrdj tery-
torialny). Jest ono kojarzone najczgsciej z wtadza (w terminologii KRP: publiczna) i jej
struktura, z wladztwem panstwa i jego realizacja®. Opierajac si¢ na uwadze P. Sarnec-
kiego, ze analogiczna norma ,,strzezenia nienaruszalnos$ci terytorium” z art. 5 KRP
,»bodajze nie wystepuje w zadnej innej konstytucji”, oraz ze jest to jeden z dwoch wy-
mienionych w konstytucji celow powotania armii — nalezy stwierdzi¢, ze terytorium
panstwa stanowi wazng kwesti¢ dla ustrojodawcy, a wigc tym bardziej powinno by¢
uznawane za sktadnik charakterystyki panstwa®. Przywodzi to na mysl definicje ,,tréj-
elementowe” z najpowszechniejsza, autorstwa G. Jellinka, cho¢ i Kelsen odnosit si¢ do
zjawiska terytorialnosci, wlaczajac je jednak w swoja ,,wszechkoncepcje” prawa, nie
unikat jej takze Duguit. Z innych przepiséw warto wskazaé, ze prezydent jako ,,repre-
zentant panstwa” odrézniany jest od postow i senatorow, ,,reprezentantow narodu’®® —
sugerowatoby to, ze panstwu przypisuje si¢ jednak jakas odrgbnos¢, mimo przeciwnych
stwierdzen, na kanwie art. 1 KRP, Ze nie mozna przeciwstawia¢ spoteczenstwa panstwu?’.
Wsrod innych przepiséw najbardziej wyrdznia si¢ problem licznych odniesien do panistwa
uzywanych w przepisach dotyczacych organow wtadzy — gwarancji konstytucyjnych
rozdziatu I i I1, czy regulacji systemu rzadow. Roznorodne sa terminy okreslajace pod-
miot gwarantujacy okreslone prawa czy bedacy adresatem norm programowych. Mowi
si¢ wiec o ,,wladzy publicznej”, ,,panstwie” i ,,Rzeczypospolitej Polskiej”. Przy rozwa-
zaniu zagadnienia panstwa w prawie publicznym wiedzie to wprost do pytania o pod-
miotowo$¢ prawng w tej gatezi prawa. Jezeli bowiem powyzsze zapisy maja by¢ nor-
mami prawnymi — musi by¢ kto$ zobligowany do danego zachowania.

Na gruncie ustrojowych postanowien konstytucji rywalizuja wigc ze sobg co naj-
mniej trzy tezy: art. 1 czerpiacy z Konstytucji kwietniowej, przez ktoérg nawigzuje do
koncepcji socjologicznych, art. 2 sugerujacy normatywizm oraz art. 4 odwotujacy si¢ do
uje¢ francuskich. Procz nich w komentarzach przebija si¢ tendencja do ujmowania pan-
stwa jako ,,wladzy publicznej” czy zbioru organow tej wiadzy, przypominajaca teorie
niemieckie, a nade wszystko sowiecka koncepcje panstwa-aparatu (o ktorej jeszcze bedzie
mowa). Art. 4 obarczony jest konstrukcyjng sprzecznoscia teorii organdéw narodu, ktora
i tak ,,rozbija” niejasne znaczenie ust. 2 — nie pozwala to wysnu¢ na jego podstawie
zadnych wnioskdéw précz przyznania narodowi blizej nieokreslonej formy podmiotowo-
$ci 1 jeszcze bardziej nieokreslonego zwierzchnictwa. Wobec art. 1 wskazuje si¢ na rolg
,konsensusu politycznego”, tj. koniecznosci pozyskania wigkszosci konstytucyjnej —
co koresponduje z analogicznie ttumaczonym pochodzeniem preambutly i sugeruje za-
mierzong niekonsekwencje w uchwalonej ustawie zasadniczej®®. Te rozbieznosci czynia

% Zob. P. Sarnecki, ibidem, s. 175, 464,

5 Ibidem.

% P. Sarnecki, [w:]Konstytucja Rzeczypospolitej..., wyd. 1, art. 127 uwaga 3; K. Dziatocha, op. cit.,
s. 228-229.

7 W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 51. Tak samo W. Makowski, op. cit., s. 219.

% M. Derlatka, L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 24; W. Sokolewicz, M. Zubik, op.
cit., s. 61.
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niejednolite wewnetrznie teorie ,,hybrydowe”, z najstynniejszym ujeciem Jellinka, atrak-
cyjnymi dla wyjasnienia wewngtrznie sprzecznego spojrzenia na panstwo. Sama kon-
stytucja nie daje, w kazdym razie, jednoznacznej odpowiedzi na postawione pytanie.

4. Problem z podmiotowosciag w prawie publicznym

Definicje prawa publicznego odnoszg si¢ zazwyczaj do trzech kryteridow: wspo-
mnianego juz Ulpianowskiego utilitas — rozréznieniu korzysSci prywatnej i publicznej,
nierdéwnorzednosci stron, tj. mozliwosci jednostronnego wladczego wptywu jednego
z podmiotow relacji prawnej na inny oraz kryterium adresata danej normy, koniecznos$ci
by znajdowat si¢ wsrdd nich podmiot wladczy®. Mowiac o realizacji wladztwa panstwo-
wego w panstwie prawnym, a chyba wszystkie nowoczesne panstwa przyjmowaty ten
model ,,w aspekcie formalnym”, faktycznie mowimy wiec o obrocie publicznoprawnym.
Alternatywnym dla analizy konstytucji testem moze by¢ wigc zbadanie statusu panstwa
w obrocie prawa publicznego. Odpowiedz na pytanie o status panstwa w prawie publicz-
nym, tj. jego podmiotowo$¢, przedmiotowos¢, bycie elementem tresci, itp., pozwolitaby
réowniez zrozumie¢, jak w praktyce panstwowej rozwigzywane sg konstytucyjne rozbiez-
nosci, a wigc czy i wedtug jakiego modelu panstwo dziata. Doprowadza to do rozpatrze-
nia teorii prawa administracyjnego, ktéra najpetniej ujmuje takie pojecia jak ,,organ
wiladzy”, ,,wladztwo”, prawa, obowigzki i stosunek prawny w prawie publicznym. Nale-
zy wiec podobnie jak w przypadku regulacji konstytucyjnych, sprobowaé wydoby¢
elementy teorii panstwa z cato$ci przedmiotu.

Okreslajac pojecia administracji i stosunku administracyjnoprawnego, co do za-
sady nie wychodzi si¢ poza przedstawione kryteria wyrozniania prawa publicznego — przy
czym rozne definicje ktada wickszy nacisk na samo dziatanie lub podmioty zaangazo-
wane (wladcze, publiczne, panstwowe)”. Stosunek administracyjnoprawny rozumie si¢
takze jako taki, w ktérym jednym z podmiotow jest organ wladzy publicznej, w odroz-
nieniu od stosunku ,,ustrojowego” — tylko pomigdzy organami’’. Definicje ,,administra-
cji” 1 ,wladztwa” ograniczajg si¢ zas do wymienienia ich cech wyro6zniajacych, bez
dalszego rozwijania elementow definicji, a wige przyjmujac forme¢ ignotum per ignotum.

% Z. Snazyk, A. Szafranski (red.), Publiczne prawo gospodarcze, C. H. Beck, wyd. 5, Warszawa,
2013, s. 2.

" Przyktadowo: T. Bigo: planowa dziatalno$¢ panstwa podlegta prawu w interesie publicznym (inna
niz sadownictwo i ustawodawstwo), podobnie F. Fleiner, jednak zamiast dziatalno$ci panstwa mowi o ,,0g6-
le urzadzen”; W. Dawidowicz: system podmiotow, ktorych skutki dziatan przypisywane sg panstwu; J. Bo¢:
zaspokajanie potrzeb spotecznych przejetych przez panstwo i realizowanych przez jego organy. Wyrdznia
si¢ jeszcze tzw. ,,definicje negatywne” (czym nie jest) i,,pozytywne” (czym jest). Ze wzgledu na inng tema-
tyke artykulu powyzszy przeglad ma charakter wybiorczy, pozwalajacy tylko uchwycié¢ przytaczane, wspol-
ne cechy. Zob. M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2017, s. 25-26; J. Bo¢ (red.),
Prawo administracyjne, wyd. 13, Wroctaw 2013, s. 12-16.

I M. Wierzbowski, op. cit., s. 26. J. Bo¢ definiuje relacje prawne na podstawie prostych pytan: kto
(ustrojowe), co (materialne), jak (proceduralne). Skadinad, zarezerwowanie okre$lenia ,,ustrojowe” dla
przypisywania kompetencji organom wiladzy przypomina, jak bedzie mozna si¢ przekonaé, zatozenia so-
wieckiej teorii aparatu. J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 36.
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J. Niczyporuk, wskazujac na powigzania z konstrukcjami cywilnoprawnymi, okresla
podmiot prawa publicznego jako ,,konstrukcje prawng” i ,,sposoéb ujmowania adresata
normy”’ posiadajacego okreslone prawa i obowiazki. Zaznacza, ze w prawie administra-
cyjnym termin ten nie jest definiowany, a tylko czasami okreslane sg jego cechy na
uzytek prawa procesowego’. Podziat na ,,podmioty administrujace” i ,,podmioty admi-
nistrowane” przeprowadza przez niepetne wyliczenie. ,,Podmiotowos¢ publicznoprawng”,
troche niekonsekwentnie, przypisuje jednostkom wykonujacym zadania publiczne ,,nie-
zaleznym od panstwa”, ktére wydaje si¢ by¢ utozsamiane z administracjg rzgdowa,
a ogoblniej — centralnymi strukturami wladzy”. Wydaje si¢ wigc, ze nie przyznaje on
panstwu jako takiemu statusu podmiotu prawa publicznego. Najszerzej, o ile w ogole,
kwestie podmiotowosci jednostek spetniajgcych funkcje publiczne sg poruszane w kon-
tek$cie samorzadu terytorialnego, ze wzgledu na fakt nadania jednostkom tegoz samo-
rzadu osobowosci prywatnoprawnej i szczegolnej, zagwarantowanej konstytucyjnie
odrebnosci. Klasycznie, w polskim dyskursie, przeciwstawiane sg dwie koncepcje sta-
tusu prawnego samorzadu: J. Panejko definiowal go jako oparta na przepisach ustawy,
zdecentralizowana czg¢$¢ administracji panstwowej, samodzielng w granicach prawa,
wylaczong z podlegtosci hierarchicznej; T. Bigo, méwiac takze o formie decentralizacji
administracji, traktowat jednak samorzad jako zbior ustawowych korporacji, samodzielnych
podmiotéw prawa publicznego z wlasng zdolno$cia prawng, tym samym wyodrebniajac
takie jednostki z reszty administracji nazywanej ,,panstwowa”’. Okreslenie podmioto-
wosci publicznoprawnej jednostek samorzadu pod obecnymi regulacjami pozostaje
problemem dla doktryny ze wzglgdu na zasadg unitarnosci i przypisanie wtadzy zwierzch-
niej do powszechnego podmiotu-narodu z jednej strony, a rownie kategoryczne stwier-
dzenia z 16 KRP? oraz zasade pomocniczosci z drugiej. Dla ominigcia tego problemu
czesto uzywa si¢ na okreslen ,,administracja publiczna” i ,,wtadza publiczna” obejmuja-
cych catos¢ dyskutowanego zakresu. Problemem jest okreslenie charakteru ,,wspolnoty
samorzadowej” z art. 16 KRP. Z jednej strony istnieje ona ,,z mocy prawa”. Czgs¢ auto-
réw wyciaga z tego wniosek, ze prawo polskie zaadaptowalo ,,podmiotowa” koncepcije
T. Bigi, méwiac o ,,korporacjach przymusowych” oraz ze jest co$ wigcej niz po prostu
inny sposob organizacji wladzy panstwowej”. J. Bo¢, przeciwnie, zauwaza, ze wspol-
nota samorzadowa jako taka praktycznie nie wystepuje jako osobny podmiot praw
i obowigzkow w prawie publicznym — z czego wywodzi, iz nie jest to pojecie prawne,
a art. 16 KRP jest przepisem martwym’’. Niekonsekwencje pogladu ,,korporacyjnego”
wida¢ tez w szczegotowych stwierdzeniach: ze ,,prawo do samorzadu jest prawem

2 J. Niczyporuk, Podmiotowos$¢ administracyjnoprawna, a zdolnos¢ administracyjnoprawna — deli-
mitacja pojec, [w:] Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa
dedykowana prof. Jackowi Langowi, Warszawa 2009, s. 179.

3 Ibidem, s. 180-182.

*J.Bo¢, op. cit., s. 184.

5 Art. 16 KRP: ,,1. Ogdt mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzadowa. 2. [...] Przyslugujaca mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan pu-
blicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢”.

6 P. Sarnecki, op. cit., s. 474-475.

7 Za B. Banaszak, op. cit. s. 138-139.
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obywatelskim, a nie struktur powotanych przez ich przedstawicieli”’®, ze brak uzasad-
nienia ,,dla traktowania tych [samorzadowych] wspolnot, jako wspdlnot strukturalnie
odrebnych od «wspolnoty» ogotu obywateli panstwa”” oraz ze art. 16 odnosi si¢ do
funkcjonalnego podziatu wtadzy (,,zadan panstwowych”)®. Do ,,organdéw wtadz publicz-
nych dziatajacych w jednostkach podziatu terytorialnego panstwa” odnosi si¢ takze
art. 158, Wydaje si¢ wigc, ze schemat organizacji wladzy, czerpiacej zrodto z ,,centrali”,
jest postrzegany jako istota postanowien ,,samorzadowych”. Te dwa sprzeczne poglady
potrafig funkcjonowac obok siebie, w tych samych opracowaniach®. Jest to dobry przy-
ktad, na ktorym wida¢ brak refleksji nad podstawowymi pojeciami prawnymi.

Trudno z przytoczonych rozwazan wywnioskowac kto, procz jednostek ,,admini-
strowanych”, jest podmiotem prawa publicznego i strong relacji publicznoprawnych:
panstwo i samorzady jako osoby, jaki§ ogélny aparat wtadzy, poszczegolne jednostki
nazywane ,,organami wladzy publicznej”? Mozna jedynie powiedzie¢, ze przy rozwa-
zaniu poszczego6lnych relacji publicznoprawnych dominuje odniesienie do same;j tylko
wladzy i wigzek uprawnien poszczegolnych jednostek — znaczyloby to, ze inne koncep-
cje, zaznaczone wprawdzie w og6lnych przepisach (np. art. 1, 4, 16 KRP), pozostaja
wtedy jakby na marginesie®. Z formutowanych w doktrynie definicji organu wiadzy
publicznej mozna wywnioskowac¢ przyjmowane cechy panstwa: ma ono wlasng wolg
(wyrazang przez organy), jest zrodlem uprawnien wladczych, posiada strukturg organi-
zacyjna, cechuje si¢ aktywnoscig, podejmuje jakie$ zadania, ktore okresla prawo, a do-
ktadniej — normy kompetencyjne®®. Spetnia wigc wigkszo$¢ cech panstwa-osoby,

8 P. Sarnecki, op. cit., s. 473-474.

" Cho¢ pare zdan dalej mozna znalez¢ stwierdzenie o potraktowaniu ,,wszystkich wspélnot, jako jed-
nostek sktadajacych si¢ na wspolnote ogdlnopanstwowa” — co sugerowatoby jednak jakas forme ich osobo-
wosci. Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 478-479.

8 Co ciekawe, w zbiorze jednych ,,zadan panstwowych” wymienia si¢ administracj¢ rzadowa, samo-
rzagdowa, jak i odrebne podmioty jak GIODO czy KRRiT. P. Sarnecki, op. cit., s. 479.

81 Ibidem, s. 464.

82 Zob. Z. Gromek, Samorzqd terytorialny w Polsce z perspektywy transformacji ustrojowej, [w:]
M. Zubik (red.), XV lat obowigzywania Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2012, s. 176-177, 183.

8 Charakterystycznym przyktadem jest tu seria ,,System prawa administracyjnego”, gdzie w 12 to-
mach zawarto calos¢ regulacji i organdw administracyjnych, jednak brakuje potaczenia ich w jeden system.
,,Konstytucyjne podstawy administracji publicznej” (t. 2) skupiajg si¢ na szczegdétowych zagadnieniach
z dalszych czgsci konstytucji lub tego, co dotyczy norm programowych i praw podmiotowych, a jakby za-
pomina si¢ o odpowiedzi na pytanie o podstawy calego ujetego tam systemu prawnego: panstwo i wladzg.
W pierwszym tomie, analizujgcym zagadnienia ogdlne autorzy wprost przyznaja, ze pojecia wladztwa oraz
podmiotowosci publicznoprawnej s ,,pojeciami o nicokreslonym zakresie”. Sprawia to wrazenie, jakby
caty wyktad ,,wisial w powietrzu”. Ciekawie wypada pod tym wzglgdem poréwnanie z podrgcznikami do
,prawa panstwowego” z epoki PRL-u, ktoére spdjnie zaczynaja wyktad od przedstawienia spojrzenia na
panstwo, a z tego wynika ich dalsza tres¢. ,,System prawa administracyjnego”, t. II, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. V-IX; ibidem, t. 1, s. 12, 60. Por. np. A. Burda, Polskie prawo
panstwowe, Warszawa 1965.

8 Przyktadowo: M. Jaroszynski: wyodrebniona jednostka organizacyjna aparatu panstwowego wyko-
nujaca zwierzchnia wladzg panstwa; K. Sobczak: jednostka organizujaca realizacjg¢ zadan panstwa; J. Staro-
Sciak: wyodrebniona jednostka organizacji panstwowej podejmujaca dzialania przewidziane prawem, za
posrednictwem okreslonych prawem osob (!); M. Wierzbowski: jednostka organizacyjna z uprawnieniami
do wykonywania woli pafistwa. Zob. J. Bo¢, op. cit., s. 132; M. Wierzbowski, op. cit., s. 92.
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jednakze nie jest tak (ani w zaden inny sposob) okreslane — cho¢ w tym kierunku idzie
P. Sarnecki, z ktorego uwag do zasady podziatu wtadzy wynika przyjecie suwerennosci
panstwa, mimo ze uzywa on terminologii zwigzanej z koncepcjami francuskimi®’. Na-
lezy jednak zaznaczy¢, ze wsrod licznych uregulowan publiczno- i administracyjnopraw-
nych panstwo jako takie nigdy nie jest podmiotem konkretnych praw i obowiazkow,
a zawsze przypisane sg one bezposrednio adekwatnym organom. I tak np. konstytucyjne
,»hiormy programowe’”’, mimo ze z uzyciem terminu ,,Rzeczpospolita Polska”, odnoszone
s3 do ustawodawcy?®®, za$ przepisy materialne prawa publicznego odnosza si¢ co do za-
sady do konkretnych uprawnien i obowiazkow realizowanych przez i wobec ,,organow
wlasciwych”. Panstwo jest pojmowane jako nieokreslone blizej, abstrakcyjne pojecie
pozwalajgce uzasadni¢ istnienie administracji i ,,spraw administracyjnych”?’.

Jakims$ sposobem utozenia tych niekonsekwencji sg propozycje wysuwane w wy-
ktadni art. 10 KRP: wtadza, do ktorej odnosi si¢ wyrazona tam zasada podzialu wtadzy,
jest oddzielana pojeciowo od wiadzy zwierzchniej z art. 4 i nazywana ,,wtadzg panstwo-
wa”. W ten sposob wladza ,,zwierzchnia” pozostaje w teorii jednolita i nieprzekazywal-
na, a sprawowana jest ,,wladza panstwowa” ,,powierzona” organom panstwowym jako
takim, a nastepnie dzielona wedtug sfer dziatania i miedzy poszczegdlne organy — zgod-
nie z regula konstytucyjna®®. Podmiotem prawa publicznego bytaby wiec wladza jako
taka i poszczegolne, podlegte jej podmioty ,,administrowane”, czynigc suwerena-narod
teoretycznym konstruktem niezb¢dnym do jej zaistnienia (przypomina to podstawowe
zatozenia teorii osobowosci panstwa). Funkcjonalnie zasada dobra wspolnego w prawie
publicznym sprowadzataby si¢ wtedy do uczestnictwa w realizujacych to dobro dziata-
niach wiladzy, jako podmiotu aktywnego. Zasada pomocniczosci odnositaby si¢ do

8 Legislatywa, egzekutywa i judykatywa bezpo$rednio wyrazaja wolg narodu w zakresie swych
funkcji sktadajacych si¢ w sumie na zintegrowana funkcj¢ suwerennej wtadzy panstwowej. Kazda z nich
pozostaje niejako w rownym «dystansie» wobec owego podmiotu wladzy suwerennej, to jest narodu, przy-
bierajac wobec niego specyficznie reprezentacyjny charakter. Ow reprezentacyjny charakter istnieje nieza-
leznie od faktycznego sposobu desygnacji obsady personalnej (piastunéw) organdéw wszystkich trzech
wiadz”. Wynikatoby z tego, ze brak wybieralno$ci danego organu nie jest przeszkoda dla zaistnienia stosun-
ku reprezentacji pomigdzy nim a Narodem — co nie miesci si¢ we francuskich koncepcjach suwerennosci
narodu, a jest cze$cig koncepcji suwerennosci panstwa, mimo uzycia w powyzszym opisie nieadekwatnej
terminologii. Reprezentacja, jak obrazowo pisze utozsamiany z teorig organéw narodu Esmein, polega na
tym, Ze reprezentant ma ,,chcie¢ w zastepstwie narodu” oraz ze ,,ujawnia si¢ najpelniej w zgromadzeniach
prawodawczych”. Odroznia on reprezentanta od urzednika ,,wykonujacego wiladze nadang”. Przyznaje
wprawdzie charakter reprezentacyjny sadownictwu, jednak nigdzie nie pisze o jego oderwaniu od mandatu
wyborczego, chociaz uznaje powolanie wielostopniowe i posrednie. Nalezy wigc zaznaczy¢, ze ujgcie
P. Sarneckiego jest sprzeczne z konkluzjami art. 4 ust. 1 KRP, a przez to i ze wspdlczesnym rozumieniem
art. 1. A. Esmein, op. cit., s. 232-236, 307-308, 311-312. P. Sarnecki, op. cit., s. 333.

8 P. Sarnecki, op. cit., s. 231.

87 Z takiej logiki wydaje si¢ wychodzi¢ M. Wierzbowski, piszac, w kontek$cie wspdlnoty samorzado-
wej, ze wladzg sprawujg organy, ale podmiotem jest wspolnota jako taka. M. Wierzbowski, op. cit., s. 218-
219.

8 Podobnie mozna stresci¢ stanowisko P. Sarneckiego. Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 332-
336, 342-348; G. Kuca, Zasada podziatu wltadzy w Konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 2014, s. 25, 29-
30.
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sposobu jej dystrybucji®, a postulat ,,spoteczenstwa obywatelskiego” bytby co najwyzej
normg programows skierowang do ,,organow witadzy publiczne;j”.

Istnieje jeszcze jedna koncepcja panstwa, ktdrg warto przytoczyc¢ — jest to sowiec-
ka teoria ,,aparatu panstwowego””’. Wyjsciowym pojeciem jest w niej ,,instytucja pan-
stwowa”, zwana takze organizacja panstwowa lub aparatem. Przypomina ona to, co
W. L. Jaworski odnosit do porzadku prawnego, jednak zamiast abstrakcyjnego zbioru
norm kladzie si¢ nacisk na przyznanie konkretnym podmiotom uprawnienia do ,,zaspo-
kajania potrzeb” jednostek lub grup oraz ,,regulowania zachowan” cztonkéw zrzeszenia.
Ztozona z tych podmiotdw instytucja, ,,zespot urzadzen”, ma na celu utrzymanie i rozwoj
aktualnego spotecznego i politycznego porzadku, jest czyms ,,wyodrgbnionym ze spote-
czenstwa” jako ,,grupa ludzi, ktérzy zajmujg si¢ gldwnie tym, ze rzadza”. Ma ona na tyle
kluczowe znaczenie dla funkcjonowania panstwa, ze wszystko inne moze by¢ pominigte
W jego opisie, nie zaburzajac obrazu calosci. Podstawowe elementy pozwalajace na wy-
odrebnienie az do tego stopnia ,,aparatu panstwowego’ to bycie ,,zewnetrznym i nadrzed-
nym”, wylacznym os$rodkiem decyzyjnym swobodnie oddzialujacym na cale zrzeszenie
oraz posiadanie monopolu na przymus — wykonywany przez ,,zespot organow przemocy”
czy wedtug obrazowego stwierdzenia W. Lenina — ,,patke”, uwazang za element kluczo-
wy dla utrzymania wladztwa panstwowego. Ten ,,aparat” jest punktem odniesienia
w panstwie, bo wokot niego sg podejmowane wszystkie inicjatywy i dziatania w ramach
zbiorowosci, nastepuje uzgadnianie réznych interesow partykularnych i grupowych,
a wywierajgc wptyw na ,,aparat”, czy w ramach struktury ,,aparatu” — wywiera si¢ wpltyw
na polityke panstwa. Podsumowujac, panstwo definiuje si¢ jako grupe spoteczng o szcze-
gdlnych cechach organizacji. Teoria ,,aparatu”, po odrzuceniu elementow ideologicznych,
wykazuje daleko idaca zbieznos¢ z koncepcjg suwerennosci panstwa. I tu, i tu nastepuje
supremacja czynnikow rzadzacych i ich ,,wyizolowanie” z narodu, pozbawienie narodu
jako takiego samodzielnej pozycji w catej organizacji, sprowadzenie suwerennego panstwa
do dziatan zorganizowanej grupy podmiotow realizujacych nalezace don wladztwo —jako
,organy”, badz ,,aparat”. Mamy wigc kogos, kto ,,chce za nar6d”, a jednoczesnie ten nardd
nie istnieje jako zbiorowy podmiot. R6znica polega na tym, ze w koncepcjach niemieckich
ta specyficzna ,,suwerennos$¢” zostata okreslona jako Heglowski, idealny byt-panstwo,
podczas gdy w koncepcji sowieckiej nie sformalizowano tego schematu. Mozna powie-

8 Za takim ujeciem wydaje si¢ optowac P. Sarnecki, uznajac, na marginesie art. 16 KRP, ze ,,wspdlno-
ty samorzadowe maja charakter podmiotow wiladczych” oraz ,,zakres wladztwa publicznego nie jest ich
«wlasna» wladza, lecz przejawem «zdecentralizowanej» wprawdzie, ale jednak zintegrowanej wladzy pan-
stwowej”. Komentujac za$ art. 3 KRP, odnosi go wylacznie do dystrybucji ,,wladztwa publicznego”, w 0go-
le nie odnoszac si¢ do statusu ,,wspolnoty samorzadowej z mocy prawa”. P. Sarnecki, op. cit., s. 175, 475-
476. Por. L. Garlicki, ibidem, s. 33-34.

% W opisie pomijam bezposrednie odniesienia do marksizmu (,,klasa panujaca”, ,,porzadek oparty na
dominujacym typie wlasnosci srodkow produkeji” itp.). Trzeba wprawdzie pamigtaé, ze cata sowiecka kon-
cepcja nie moze by¢ rozpatrywana bez swiadomosci tych zatozen, jednak omawiajac nature panstwa, a nie
dzieje filozofii spotecznej, tj. odpowiadajac na pytanie o cechy i elementy konstytutywne dla panstwa, od-
wolywanie si¢ do marksizmu mogtoby mylnie sugerowac, ze sam model panstwa nie moze by¢ odnoszony
do innego okresu dziejow — co, jak wida¢ bylo na przyktadzie teorii suwerenno$ci panstwa i suwerennosci
ludu — jest nieprawda. Opis za W. Zamkowski, Teoria panstwa. Podstawowe problemy spoteczno-prawne
panstw wspolczesnych, Wroctaw 1978, s. 15-17.
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dzie¢, ze teoria aparatu jest jaka$ zmodyfikowang wersja koncepcji suwerennosci panstwa.
Jest ona kuszaca do zastosowania w polskiej rzeczywistosci konstytucyjnej — pozwolita-
by bowiem rozwiazac¢ zarysowany wyzej problem niedookreslenia panstwa i zastgpienia
go zbiorem powigzanych tylko systemem kompetencji podmiotéw wiadczych co wydaje
si¢ gldéwna bolaczka wspotczesnej konstytucji. Przywrocitoby to brakujacy wspolny
mianownik dla wladzy publicznej, taczac zbior osobno przedstawianych uprawnien,
obowiazkow i1 kompetencji w jeden system. Stwierdzenia do ztudzenia przypominajace
zalozenia tej teorii wida¢ wszedzie tam, gdzie nastepuje odniesienie do panstwa jako
gwaranta okreslonych praw i zasad®. Ograniczeniem wszechwtadzy instytucji panstwo-
wej s wprawdzie gwarancje konstytucyjne, jednak jak kazdy inny przepis prawa podle-
gaja one zmianie — na ktorg nominalny suweren i fundator porzadku ustrojowego ma
niewielki wptyw poza okresowym wyborem przedstawicieli®2. W klasycznym systemie
organdow narodu — nawigzujgcym do koncepcji niemieckich, a sugerowanym przez tres¢
art. 4 KRP i faktyczne wylgczenie ,,sprawowania wladzy bezposrednio” — dominujaca
rola przypadala jednak tym podmiotom wtadczym, ktore sg obieralne przez narod-suwe-
rena, prowadzac zazwyczaj do tzw. ,,sejmowladztwa”. System, ktory deklaruje ,,podziat
i rownowage” wladzy, ktorej nie wszystkie ,,rownowazne” elementy podlegaja obiorowi,
a nawet kontroli ze strony obieralnych czynnikow — bardziej przypomina koncepcje su-
werennosci panstwa’. Trudno powstrzymac si¢ od stwierdzenia, ze zbior organéw wiadzy,
czyli aparat, jest punktem odniesienia dla wspdlczesnej mysli konstytucyjnej, a wszystkie
inne elementy postrzega si¢ poprzez relacje z nim zachodzace. Nie trzeba dodawac, ze
przywodzi to na mysl ,,utozsamienie aparatu z panstwem” — nast¢pujace przeciez ze
wzgledu na funkcjonowanie panstwa wylgcznie jako i poprzez aparat wiadzy®*.

%l Zob. M. Kobak, Konstytucyjna zasada dobra wspolnego, a sqdy administracyjne, [w:] Instytucje
procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. Ludwikowi
Zukowskiemu, Przemy$l-Rzeszow 2009, s. 220. Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 73 (,,panstwo jako uni-
wersalna wtadza publiczna jest odpowiedzialne za definiowanie (!) i realizacj¢ zasady dobra wspdlnego.
W tym celu musi posiada¢ demokratyczne struktury (!) i procedury [...] niezbedne dla okreslania dobra
wspolnego i wywazania jego znaczenia”), 104 (realizacja zasady sprawiedliwosci spotecznej przez ,,pan-
stwo”), 126 (,,«panstwo prawne» jest zbiorcza nazwa dla nieokreslonego zbioru regut odnoszacych si¢ do
instytucji (1) wiadzy publicznej”), 155 (,,tylko te instytucje (!) moga wykonywa¢ wladcze funkcje publiczne,
ktére majg «legitymacje demokratyczna»”), 170 (,,nakaz [...] urzeczywistniania zasad sprawiedliwosci spo-
fecznej jest adresowany do panstwa, to znaczy do wszystkich organéw panstwowych (!)”.

2 Nie ma zadnej gwarancji, ze organy wladzy nie przyjma po dokonaniu ,,kosmetycznych” zmian
odrzuconej w referendum noweli konstytucji, ze nie beda dokonywane zmiany niezgodne z wola wyrazong
w glosowaniu ani ze nie zostang uchwalone w nowej inicjatywie legislacyjnej. To samo odnosi si¢ do refe-
rendéw ,,zwyklych”. Problemem jest tez wytacznie ,,0dgérne” zarzadzanie referendum. B. Banaszak, op.
cit., s. 726-727; 1121-1122; A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, op. cit., s. 137.

% Przyktadem moze by¢ kwestionowanie uprawnienia prezydenta do odmowy nominacji przedstawio-
nych przez KRS kandydatéow na sedziow. Francuski system III Republiki zachowywat tu spdjnos¢ poprzez
Scista reglamentacje¢ zakresu wiadzy sadow. W kierunku traktowania sagdow jako ,,ust ustawy” uchwalanej
przez przedstawicieli narodu zdawaly si¢ tez iS¢ regulacje Matej konstytucji z 1992 roku, przyznajace Sej-
mowi prawo do odrzucania rozstrzygni¢¢ TK o powszechnie obowiazujacej wykladni ustaw. A. Esmein, op.
cit., s. 307-308, 401-404, 422.

** A. Lopatka, W. Nowaczyk, Pojecie panstwa, [w:] A. Lopatka (red.), Zarys teorii panstwa i prawa,
Poznan 1963, s. 54-55; W. Zamkowski, op. cit., s. 16.
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5. Podsumowanie

Konstytucyjny opis panstwa zawiera tak naprawde wigcej pytan niz odpowiedzi
— wywotujac watpliwosci co do swojej wartosci normatywnej. Doktryna wydaje si¢ nie
radzi¢ sobie z rozwiktaniem licznych sprzecznosci, probujac ,,spawac” poszczegdlne
koncepcje stwierdzeniami, ze dobro wspolne jest niczym wiecej jak sumg dobr indywi-
dualnych, panstwo-aparat jest powotane do realizacji dobra wspolnego i gwarantowania
(przymusem?) praw jednostek, czy ze przestrzeganie prawa pozytywnego jest rowno-
znaczne z wypetnianiem wszystkich tych konstytucyjnych zasad®®. Oczywiste nawigzy-
wanie do pewnych teorii (jak art. 4 KRP) pozwala jednak odrzuci¢ z ,,kr¢gu podejrzen”
prady im przeciwne jak koncepcje anarchistyczne, korporacjonistyczne czy skrajnie li-
beralne. Wydaje si¢, ze konstytucja z 1997 roku wyciaga niczym ,,z karty” rézne sfor-
mulowania nawigzujace do roznych pradow myslowych bez podjecia, jak do tej pory,
wysitku w celu wypracowania ich wspolnego znaczenia wobec catego aktu. Wérod nich
najbardziej znaczacymi wydaja si¢: ujecie socjologiczne nawigzujace do przedwojennych
rozwigzan z 1935 roku, teoria organéw narodu, normatywizm oraz teoria aparatu, wzgled-
nie — osobowosci panstwa. O tym, ze wyktadnia taczaca tak wiele sprzecznych elemen-
tow jest mozliwa, §wiadcza wystepujace juz w historii i uznane koncepcje, jak przywo-
tywany, organicystyczno-socjologiczny dualizm Jellinka. W najgorszym wypadku
glebsza analiza postanowien ,,panstwowych” pozwolitaby zlokalizowac¢ najpowazniejsze
zarzewia konfliktu w obrebie wspodlczesnego systemu prawnego oraz usystematyzowac
istniejace i przewidzie¢ przyszte linie sporéw doktrynalnych w prawie konstytucyjnym.
Ze wzgledu na wykazang fragmentaryczno$¢ i wzajemne oderwanie rozwazan o panstwie
we wspoélezesnej konstytucji skutkujace tatwa do wykazania wewnetrzng niekonsekwen-
cja, istnieje potrzeba przeformulowania aktualnej doktryny w odniesieniu do najwaz-
niejszych norm ustrojowych, a przynajmniej zainicjowania dyskusji na ten temat. Sta-
nowi to proponowane przeze mnie zadanie nauki o panstwie jako galezi nauki prawa
konstytucyjnego.

Cho¢ opisywana tematyka wymaga glebszych badan, mozna postawi¢ $miala, acz
nie jedyng mozliwg tezg, ze art. 1, 2 1 4 KRP, wbrew jednoznacznym twierdzeniom dok-
tryny, nie tworzg nowej wizji panstwa, a tylko tagodza wyzej zarysowang ,,starg” kon-
cepcje aparatu, dalej przebijajaca z calosci systemu prawnego. W tym ujeciu miatyby
znaczenie wylacznie korygujace wyktadni¢ innych przepisow bez samodzielnej tresci
charakteryzujacej panstwo, a wbrew wiasnym deklaracjom. Na tym tle przytaczane oba-
wy Komisji Konstytucyjnej o zbytnie wzmacnianie pozycji panstwa okazatyby si¢ jak
najbardziej zasadne. Przyjecie jej prowadzitoby do ciekawego wniosku, ze mimo powsta-
nia nowego panstwa o odmiennym ustroju i innych pryncypiach, niejako pod$wiadomie

% Zob. M. Kobak, op. cit., s. 208-209, 212-213, 218-219. W opracowaniu tym uderza bezposrednie
sgsiadowanie ze soba wielu przytaczanych w tym artykule, a zupelnie odmiennych koncepcji, jak teorie
socjologiczne Duguit i Petrazyckiego, normatywizm i szerzej staatsrecht, koncepcje Rousseau czy niemiec-
ka i francuska teoria osobowosci. Mozna okresli¢ to jako dobre podsumowanie stanu wspotczesnej doktryny
prawa publicznego w odniesieniu do zagadnien panstwowych. Por. W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit.,
s. 156.
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zastosowano schematy pochodzace z poprzedniego systemu, ktdre ptynnie przeszty do
praktyki ,,nowego” obrotu prawnego. Wobec faktycznego przejecia catego aparatu wladzy
po ,.wladzy ludowej” przywodzi to na mysl uwage Esmeina o XIX-wiecznej Francji,
ze mimo nastgpujacych po sobie ,,rewolucji” (tj. przewrotow ustrojowych), panstwo jako
struktura czgsto pozostaje weigz to samo’.

% A. Esmein, op. cit., s. 2.
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