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Rządy prawa czy rządy ludzi?  
Władza i prawo w sporze 

 o „praworządność”

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Analiza używanych w dyskursie politycznym pojęć, często 
redukowanych do sloganów, takich jak rule of law, „konstytucjonalizm”, „demo-
kracja”. Refleksja nad relacją między rządami prawa a władzą polityczną i jej 
swoistością w demokracji. Wskazanie na ewolucję pojęcia konstytucji oraz na 
konstytucjonalizm jako szeroką filozofię polityczną. Zastosowanie tej analizy do 
polityki UE oraz sporu na linii Polska – Unia Europejska na temat praworządności.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Analiza pojęciowa, rozważania teo-
retyczne z elementami historycznymi.

PROCES WYWODU: Artykuł przechodzi od krótkiej prezentacji znaczenia 
„praworządności” – rule of law – w obecnej polityce i retoryce UE do kwestii 
politycznej natury konfliktu między Komisją Europejską a Polską i Węgrami, by 
następnie podjąć ogólny problem związku między władzą polityczną i prawem 
w demokracji oraz toczących się dyskusji naukowych na ten temat. W dalszych 
krokach przedstawia główne argumenty przeciw „konstytucjonalizmowi” jako 
filozofii politycznej i odnosi je do Unii Europejskiej, a w szczególności do sporu 
z Polską. Na zakończenie przedstawia zmianę dyskursu w Polsce po wyborach 
parlamentarnych 2023 roku.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWEJ: Ujawnienie płytkości obecnego dys-
kursu politycznego w UE i w Polsce oraz wykazanie, jak trudny i głęboki jest 
problem relacji między demokracją a władzą większości parlamentarnej, przy-
krywany sloganem „rządy prawa”.
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WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDACJE: Wniosek dotyczący UE – 
swoista konstytucjonalizacja Unii odbywa się kosztem demokracji w państwach 
członkowskich, ale jednocześnie prowadzi do wzmocnienia władzy politycznej 
Komisji Europejskiej. Wniosek dotyczący Polski: o ile możemy mówić o zwy-
cięstwie „konstytucjonalizmu” unijnego w Polsce po ostatnich wyborach, o tyle 
na poziomie krajowym mamy do czynienia z „demokracją majorytarną”, z bez-
względną przewagą władzy politycznej nad prawem, umożliwiającą jego igno-
rowanie lub nawet działanie wbrew niemu.

Słowa kluczowe:  praworządność, demokracja, władza 
polityczna, konstytucjonalizm, unia 
europejska

Abstract

THE RULE OF LAW OR THE RULE OF THE PEOPLE? 
POWER AND LAW IN THE DISPUTE OVER 

THE ‘RULE OF LAW’

RESEARCH OBJECTIVE: To analyse the terms used in political discourse, 
often reduced to slogans, such as “rule of law”, “constitutionalism”, “demo cracy”. 
To reflect on the relationship between the rule of law and political power in a de-
mocracy. To indicate the evolution of the concept of constitution and of constitu-
tionalism as a broad political philosophy. To apply this analysis to EU politics.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: Conceptual analysis, 
theoretical considerations with historical elements.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article proceeds with a brief 
presentation of the meaning of the “rule of law” in current EU policy and rhetoric, 
to the question of the political nature of the conflict between the European Com-
mission and Poland and Hungary, before addressing the general problem of the 
relationship between political power and law in a democracy and the ongoing 
scholarly debates on this topic. It goes on to present the main arguments against 
“constitutionalism” as a political philosophy and relates them to the European 
Union. It concludes by outlining the change of discourse and politics in Poland 
after the parliamentary election of 2023.

RESEARCH RESULTS: Revealing the shallowness of the current political 
discourse in the EU and in Poland and demonstrating how difficult and deep is 
the problem of the relationship between democracy and parliamentary majority 
power, covered up by the slogan “rule of law”.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS: 
The constitutionalization of the Union is taking place at the expense of democracy 
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in the Member States. It leads to a strengthening of the political power of the 
European Commission. While we can speak of the victory of EU “constitutional-
ism” in Poland after the last elections, at the national level we are dealing with 
“majoritarian democracy”, with absolute predominance of political power over 
the national law, making it possible to ignore it or even to act against it.

Keywords:   rule of law, democracy, political power, 
constitutionalism, european union

SPORNY TEMAT: PRAWORZĄDNOŚĆ 

Od 2015 roku praworządność stała się nieoczekiwanie jedną z głów-
nych kwestii politycznych i najgorętszych tematów w Unii Euro-
pejskiej. Niespodziewanie – gdyż żadne z państw europejskich nie 
doświadczyło załamania porządku prawnego, rewolucji, rebelii czy 
zamachu stanu, jak to zdarzało się często w XX wieku. Dlaczego więc 
„rządy prawa”, praworządność stały się – obok polityki klimatycznej, 
„Zielonego Ładu” – kwestią, o której obecnie mówi się najwięcej, 
sercem polityki UE, nadającym „wyższy sens” jej istnieniu?
 Podział władzy, organizacja sądownictwa czy sposób interpretacji 
rządów prawa w państwach europejskich również nie były wcze-
śniej idealne. Nie brakowało przykładów zbyt ścisłego powiąza-
nia wymiaru sprawiedliwości z polityką czy skandali i przykładów 
bezsilności sądownictwa. Nie było też, i nadal nie ma, jednego mo-
delu organizacji sądownictwa – czy to pod względem rozumienia 
niezawisłości sędziów, sposobu ich powoływania, czy też sposobu 
badania konstytucyjności ustaw parlamentarnych. To samo dotyczy 
podziału władzy, który przecież bywa zupełnie różnie realizowa-
ny – choćby w scentralizowanej Francji z systemem prezydenckim 
i w federalnych Niemczech z systemem gabinetowym, by posłużyć 
się przykładem dwóch największych państw UE.
 Oczywiście znamy powód, dla którego tak się stało. Bezpo-
średnim powodem był spór Komisji Europejskiej z Węgrami, 
a potem z Polską, gdy w tych krajach rządy objęły partie prawi-
cowe, konserwatywne, dokonujące znacznych zmian w polityce 
swoich krajów i zmian instytucyjnych, ale przede wszystkim nie-
zgadzające się na centralizację Unii, a więc – zgodnie z oficjalną 
nomenklaturą – „antyeuropejskie”. 
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 Ten polityczny konflikt przedstawiano jako zderzenie dwóch 
form instytucjonalnych życia politycznego – demokracji liberalnej, 
która ma być obowiązującym ustrojem politycznym w państwach 
członkowskich Unii, oraz demokracji nieliberalnej, która – zdaniem 
krytyków – miała wcześniej czy później doprowadzić do autoryta-
ryzmu lub dyktatury. 

JAKA DEMOKRACJA, CZYJA DEMOKRACJA?

Niektórzy autorzy nie ukrywają, że istota sporu o „praworządność” 
jest polityczna i wynika on z rywalizacji dwóch politycznych wi-
zji ładu społecznego. Według trojga autorów związanych z Cen-
tral European University jest on efektem długofalowej strategii „sił 
narodowo ‑konserwatywnych”, które dążyły do przełamania hege-
monii liberałów:

Twierdzimy, że radykalizacja węgierskiego i polskiego stanowiska 
wobec rządów prawa, UE i norm liberalnych jest wynikiem długo-
terminowego kontr‑hegemonicznego projektu sił nacjonalistyczno-
‑konserwatywnych. Projekt ten kieruje się strategicznym celem, jakim 
jest zastąpienie liberalnego porządku nowym, nacjonalistycznym, 
ultrakonserwatywnym porządkiem chrześcijańskim (Bohle, Gresko-
vits & Naczyk, 2023, s. 5).

Jaki miałby być jednak ów nowy, „nacjonalistyczny, ultrakonserwa-
tywny chrześcijański porządek”, na czym polega jego „nacjonalizm” 
i „ultrakonserwatywny” charakter? Rządzący w Polsce i na Węgrzech 
nie kwestionowali zasad demokracji parlamentarnej, nie dążyli prze-
cież do zaprowadzenia państwa wyznaniowego, nie głosili wyjścia 
z Unii, mniejszości narodowe zachowywały swoje prawa itd. Z arty-
kułu dowiadujemy się, że chodzi o idee takie jak: majorytarne rozu-
mienie władzy; odrzucenie pluralizmu i wielokulturowości; nacjona-
lizm gospodarczy oraz kontestację organizacji międzynarodowych/
regionalnych i UE w imię suwerenności i tożsamości narodowej. 
Chodzi o antyliberalne idee, wśród których są nowe i dawne kon-
serwatywne idee dotyczące aborcji, praw mniejszości i kwestii płci; 
większość ich promotorów jest antyimigrancka i wykazuje skłonności 
patriotyczne i religijne (Bohle, Greskovits & Naczyk, 2023. s. 14). 



19

 Rządy prawa czy rządy ludzi?

Na rzekomy ultrakonserwatyzm składają się więc poglądy, które 
jeszcze do niedawna były podzielane przez znakomitą większość 
społeczeństw, także tych „zachodnich”. „Ultrakonserwatywny” jest 
więc dzisiaj pogląd, że płeć ma podstawy biologiczne, że małżeństwo 
to związek kobiety i mężczyzny, że suwerenność państw pozostaje 
podstawą porządku politycznego w Unii Europejskiej, że państwa 
muszą chronić swoje granice zewnętrzne i że muszą być względnie 
spójne kulturowo i mają ograniczone możliwości absorpcji nowych 
przybyszów z innych kręgów kulturowych, że aborcja jest złem, a nie 
prawem człowieka. Wszystko to niewiele lat temu uznawane było 
za oczywiste – i dlatego także za zupełnie „niepolityczne”. Teraz za 
oczywiste uważa się ich odwrotność. W istocie więc rzekomy „ultra-
konserwatyzm” to raczej reakcja zdrowego rozsądku na radykalizację 
liberalizmu, na skrajności współczesnej lewicowo‑liberalnej ideologii, 
uznającej się za „centrową” (Krasnodębski, 2022).
 Ale gdyby nawet ta charakterystyka „sił narodowo‑konserwatyw-
nych” była prawdziwa, to przecież demokracja polega na ścieraniu 
się różnych koncepcji politycznych i ideologicznych oraz na wolnym 
wyborze obywateli, mogących decydować o tym, którą z tych kon-
cepcji chce wcielać w życie, nie ma więc nic złego, że formułuje się 
program polityczny inny niż ten proponowany przez lewicowych 
liberałów. Prawica ma przecież takie samo prawo być obecna w życiu 
politycznym, brać udział w rywalizacji politycznej jak lewica czy 
„centrum”. I trudno dyskwalifikować wyborców tylko za to, że są 
„patriotyczni i religijni”. Jeśli liberalna demokracja miałaby oznaczać 
nie tylko ogólne zasady instytucjonalne i pojemne reguły prawne 
i dopuszczałaby do udziału w rywalizacji politycznej jedynie pewne 
polityczne partie i nurty, jedynie programy, decyzje i wartości zgodne 
ze światopoglądem uchodzącym za jedynie słuszny, to wówczas mie-
libyśmy do czynienia już nie z demokracją liberalną, lecz systemem 
ideokratycznym, który odrzuca autentyczny pluralizm polityczny, 
dąży do homogeniczności ideowej, narusza prawa polityczne części 
obywateli, a czasami nawet ich większości. Demokracja liberalna 
byłaby po prostu demokracją wyłącznie liberałów, i to skrajnych – 
niezależnie, za jaką nazwą by się skrywali – i tylko oni mieliby prawo 
do rządzenia. Na pewno nie miałaby ona wiele wspólnego z mode-
lem demokracji Johna Rawlsa, zakładającym istnienie różnych „roz-
ległych doktryn” w społeczeństwie (Krasnodębski, 2023, s. 67–91). 
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W gruncie rzeczy nie byłaby już demokracją, lecz postdemokracją 
(Crouch, 2008, 2021).
 To, że w wielu krajach mamy już do czynienia z takim monopo-
lem, tłumaczy apatię wyborców. Przekonanie, że nic się zasadniczo 
nie zmieni w wyniku wyborów, zniechęca do udziału w nich. Nato-
miast rywalizacja ideowa jest jedną z głównych przyczyn wysokiej 
frekwencji w polskich wyborach od 2015 roku, gdyż wyborcy mieli 
poczucie, że od ich głosu zależy rzeczywista zmiana polityki – w jed-
ną bądź drugą stronę.

WŁADZA I PRAWO

Kwestia praworządności była i jest tylko jednym z przejawów po-
litycznego starcia „konserwatystów” z „liberałami” – i w gruncie 
rzeczy jest instrumentalnie traktowana przez „liberałów”. W każ-
dym razie nie jest bynajmniej kwestią „regresu demokracji” na pe-
ryferiach, gdzieś daleko, w krajach postkomunistycznych, z dala od 
„rdzenia” Europy – dotyczy spraw zasadniczych, które pojawiają 
się wszędzie na „Zachodzie” – takich jak relacja między władzą 
wykonawczą a sądowniczą, która jest sporna także w krajach uzna-
wanych za dobrze urządzone i demokratyczne. Tylko uprzedzenia 
kulturowe i polityczne interesy nie pozwalają tego dostrzegać na-
wet wybitnym teoretykom prawa lub politologom. Mają oni wiele 
interesujących rzeczy do powiedzenia, lecz gdy odnoszą się do 
sporu Polski z UE, powtarzają – bez głębszego namysłu – slogany 
kursujące w mediach, sprzeczne z ich własnymi tezami, formułując 
owe slogany na poziomie teorii i zdecydowanie poniżej ich poziomu 
intelektualnego.
 Czym jest praworządność? Wydaje się, że to oczywiste – rządzenie 
według zasad obowiązującego prawa – władza nie może być despo-
tyczna, musi podlegać normom prawa, nie może być sprawowana 
w sposób arbitralny. Ograniczenie władzy politycznej służy ochronie 
praw jednostki przed działaniami instytucji państwowych. Jednak 
teoretycy prawa przyznają, że nie ma zgody co do tego, czym jest 
„praworządność”. Andreas Voßkuhle, profesor prawa i były prezes 
niemieckiego Federalnego Trybunału Konstytucyjnego: „wyobra-
żenia o tym, co en détail należy rozumieć przez państwo prawne 
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(Rechtstaatlichkeit), rule of law lub état de droit, różnią się w państwach 
członkowskich” (Voßkuhle, 2021, s. 130).
 Omawiając historię pojęcia „państwo prawne”, nieżyjący już 
wybitny znawca i teoretyk prawa, a przed laty także sędzia wspo-
mnianego trybunału, Ernst‑Wolfgang Böckenförde, podkreślał, że 
Rechtsstaat jest „kombinacją słów i konceptualizacją unikalną dla 
świata niemieckojęzycznego, która nie ma odpowiednika w innych 
językach”, dodając w przypisie, że „«Rządy prawa» w prawie an-
glosaskim nie są pod względem treści pojęciowym odpowiednikiem, 
a francuski język prawny nie ma w ogóle porównywalnego słowa 
ani pojęcia” (Böckenförde, 1991, s. 144).
 W Polsce to pojęcie państwa prawa lub państwa prawnego przy-
wędrowało z Niemiec i zostało przyjęte bez żadnej głębszej dyskusji – 
„Pojęcie demokratycznego państwa prawnego odnajdziemy w art. 2 
Konstytucji. Ale znamy je już od 1989 r., kiedy to pojawiło się jako 
art. 1 tzw. przepisów utrzymanych w mocy Konstytucji z 1952 r.” 
(Bodnar, 2020, s. 8)
 Polska pozbawiona została niestety własnej żywej kultury praw-
nej i polega na imporcie kulturowym, głównie z Niemiec. Wynika to 
z fatalnego dla polskiej kultury prawnej zerwania ciągłości (Kozerska 
& Scheffle, 2017, s. 53–79) – fatalnego, gdyż trudno jest budować 
suwerenne silne państwo, zapożyczając rozwiązania prawne i całą 
filozofię prawa z innych kontekstów kulturowych i politycznych 
i oglądając się nieustannie na inne centra władzy. Także i w tej sferze 
życia politycznego po 1989 r. mieliśmy do czynienia z „modernizacją 
imitacyjną”, która pozwalała przetrwać strukturom, osobom i nawy-
kom z czasów PRL.
 Andreas Voßkuhle stwierdza jednak, że można wskazać na pewne 
zasadnicze cechy „praworządności”: 

Kluczowe znaczenie mają tu z jednej strony zobowiązanie władzy 
publicznej do przestrzegania prawa, a z drugiej kontrola przez nieza-
wisłe sądy. Przede wszystkim gwarancja skutecznej ochrony prawnej 
jest kamieniem węgielnym państwa konstytucyjnego, które dąży nie 
tylko do rule by law, ale właśnie do rule of law. Obejmuje to zasady 
takie jak pewność prawna, rozpoznawalność i określoność, wolność 
od sprzeczności, wykonalność i ochrona uzasadnionych oczekiwań 
(Voßkuhle, 2021, s. 130). 
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 Na tak ogólne sformułowanie można by przystać, gdyby nie to, 
że z powodu swojej ogólności od razu budzi ono szereg wątpliwości, 
od których rozstrzygnięcia zależy sens tych ogólników oraz które 
dzielą politycznie i intelektualnie.
 Ja skupię się na jednym najważniejszym pytaniu – związku prawa 
z władzą polityczną. Czym są rządy prawa (rule of law) w odróżnieniu 
od rządów za pomocą prawa (rule by law)? Jest oczywiste, że w no-
woczesnym państwie rządzi się za pomocą aktów prawnych – choć 
przecież nie tylko, gdyż w ogólnych ramach prawa podejmowane są 
konkretne decyzje, ponadto każde prawo ma luki, a życiem społecz-
nym, interakcjami między ludźmi rządzą także inne, pozaprawne 
reguły. 
 Problem jest jednak głębszy: czy rzeczywiście rządzić może „pra-
wo” i co to znaczy, że prawo „rządzi”? Z reguły przyjmujemy, że 
rządy prawa są czymś dobrym, rządy ludzi czymś złym, a w każdym 
razie potencjalnie niebezpiecznym. Wydaje się, że tego rodzaju oceny 
opierają się z jednej strony na rozumieniu prawa jako reguł płynących 
z samego rozumu, a z drugiej na niechęci do zjawiska władzy, jako 
czegoś sprzecznego z rozumem, wręcz atawizmu zwierzęcego. Rzą-
dzić to znaczy mieć władzę, czy wpływać na działania ludzi nawet 
wbrew ich woli. 
 Jaki jest związek prawa z władzą, zwłaszcza z władzą politycz-
ną? Pośród różnych form władzy władza polityczna zawiera w spo-
sób najbardziej wyraźny element przemocy. Gianfranco Poggi pi-
sze o władzy politycznej, którą odróżnia od władzy gospodarczej 
i ideologiczno‑normatywnej:

Tym, co kwalifikuje władzę (…) jako polityczną, jest fakt, że opiera się 
ona ostatecznie na zdolności rządzącego do sankcjonowania w sposób 
przymusowy nieprzestrzegania przez podwładnego poleceń, i z na-
tury rzeczy (choć często nie wprost) odnosi się do tej zdolności. To 
zakorzenienie doświadczenia politycznego, gdy wszystko jest już po-
wiedziane i zrobione, w surowej rzeczywistości fizycznego przymusu 
może być kolejnym powodem (lub przynajmniej stałą możliwością 
w tle), dla którego władza polityczna ma tak duże znaczenie jako jedna 
z form zjawiska władzy. Władza polityczna jest bowiem wyjątkowa 
pod tym względem, że bezpośrednio kładzie na szali coś tak pod-
stawowego, jak integralność i ochronę przed krzywdą i zranieniem 
cielesności jednostki, a tym samym faktycznie lub potencjalnie budzi 
emocje, do których wszyscy ludzie są zdolni jako istoty czujące, jako 
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istoty zwierzęce. Najsilniejszą i najbardziej powszechną taką emocją 
jest strach – strach przed bólem, fizycznym naruszeniem, przymuso-
wym skrępowaniem lub śmiercią z rąk Innego (Poggi, 2001, s. 30–31).

 Nikt nie może zaprzeczyć, że powiązanie między polityką – a więc 
i władzą polityczną – a prawem istnieje także we współczesnych pań-
stwach „prawnych”, będących liberalnymi demokracjami, wymiar 
sprawiedliwości jest częścią systemu władzy politycznej, ale zarazem 
ma ją ograniczać, pozbawiać elementu arbitralności. Jak pisze znany 
specjalista od prawa międzynarodowego:

Jest rzeczą bezsporną, iż nigdy nie można całkowicie rozdzielić 
prawa od polityki, Niezależnie od wyznawanej teorii prawa czy 
filozofii politycznej nie można negować nierozerwalnych więzów 
łączących prawo i politykę. W rozwiniętych społeczeństwach roz-
różnia się kształtowanie strategii politycznej i metodę jej realizacji. 
W Wielkiej Brytanii Parlament stanowi prawo, podczas gdy sądy 
orzekają i wydają wyroki. Podobny podział utrzymuje się w Stanach 
Zjednoczonych między Kongresem a systemem sądowniczym. Taki 
podział ma oczywiście na celu zapobiec koncentracji zbyt dużych 
uprawnień przez jedną z władz. Tym niemniej to władza polityczna 
tworzy prawo i w pierwszej kolejności kształtuje system prawny 
(Shaw, 2000, s. 30–31).

 Prawo jest bezsilne bez władzy, która je wprowadza w życie, ale 
jednocześnie władza uznawana jest za coś, co prawu może zagra-
żać, co w pewnych sytuacjach pozwala prawo obchodzić, naginać, 
zawieszać, łamać:

Prawnicy doskonale wiedzą, że prawo potrzebuje władzy, aby za-
pewnić jego egzekwowanie. W przeciwnym razie prawo nie ma rze-
czywistości społecznej. Ale prawnicy wiedzą również, że władza 
może być czynnikiem, który uniemożliwia egzekwowanie prawa, 
a nawet je wypacza (Maiwald, 2003, s. 1073–1074).

Związek władzy politycznej z prawem polega jednak nie tylko na 
implementacji prawa lub jego interpretacji, ale także na jego sta-
nowieniu – nie wypływa ono z czystego rozumu, lecz jest efektem 
procesu politycznego. Stanowienie prawa jest procesem politycznym 
i zadaniem dla polityków. Prawo ustanawiane jest w procesie poli-
tycznym i może być zmienione, łącznie z konstytucją czy prawem 
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zasadniczym, tyle że te jest trudniej zmienić, gdyż potrzebna jest 
mocniejsza większość. Co więcej – to dopiero istnienie organizmu 
politycznego czyni prawo możliwym:

Rządy prawa (Rechtsstaat) zawsze mają na celu ograniczenie państwo-
wej władzy i panowania w interesie wolności jednostki, zredukowa-
nie rządów ludzi na rzecz „rządów prawa”; prymat prawa nad poli-
tyką pojawia się jako powtarzający się postulat myśli konstytucyjnej. 
Jednak rządy prawa nie pytają o warunki wstępne, które sprawiają, że 
konstytucyjny porządek wolności jest w ogóle możliwy, a mianowicie 
o istnienie państwa jako jednostki władzy politycznej, jego kompe-
tencje do podejmowania wiążących ostatecznych decyzji w sprawie 
legalności oraz o stan pokoju w państwie, który jest w ten sposób 
ustanowiony i zagwarantowany. Myślenie w kategoriach rządów 
prawa ma tendencję do uzasadniania i wyjaśniania współczesnego 
państwa wyłącznie w kategoriach prawa, ale nie do rozumienia go 
jednocześnie jako autorytatywnego nosiciela tworzenia prawa, które 
ustanawiając normalną sytuację – stan pokoju w państwie – jest wa-
runkiem normatywnej ważności prawa, warunkiem normatywnego 
obowiązywania prawa stanowionego. Dialektyka prawa i władzy 
oraz prawa i państwa nie znajduje odzwierciedlenia w koncepcji rzą-
dów prawa. Dlatego też, jeśli rządy prawa nie są traktowane (tylko) 
jako część, ale jako całość porządku państwowego, rezultatem jest 
„introwertyczne” myślenie konstytucyjne, które lekceważy warunki 
możliwości rządów prawa. Choć tak ważne dla dzisiejszego porząd-
ku państwowego jest zabezpieczenie wolności w ramach rządów 
prawa, to jednak żadne państwo nie może zostać ukonstytuowane 
ani utrzymane wyłącznie poprzez przyznanie wolności w ramach 
rządów prawa. Wymaga ono jednoczącej więzi, siły gwarantującej 
jednorodność, która poprzedza tę wolność i utrzymuje państwo jako 
podmiot polityczny (Böckenförde, 1991, s. 168–169).

 Bez państwa nie ma „państwa prawa”, a podstawą państwa jest 
względna jednolitość narodowa, wytworzona dziejami. Dlatego też 
Böckenförde twierdzi – wbrew temu, co się dzisiaj sądzi w odnie-
sieniu do Unii Europejskiej – że nie można ukonstytuować jedności 
politycznej samym prawem. Także w demokracji władza nie zani-
ka, lecz zostaje przypisana narodowi/ludowi, jest ona pewną formą 
sprawowania władzy. Jest samorządzeniem się narodu.

Demokracja nie oznacza braku rządów, na przykład dlatego, że, jak 
mówi Kelsen, podmiot i przedmiot rządów pokrywają się, ale pewną 
formę rządów w grupie ludzi i nad nią. Nie chodzi o to, że nikt nie 
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powinien sprawować władzy i rządzić, ale – jak wyraża to już greckie 
słowo demo-kratia – ma to robić lud. Demokracja również zakłada, że 
rządy i sprawowanie władzy są niezbędne dla uporządkowanego 
współistnienia ludzi, że nie każdy może robić, co mu się podoba. 
Jednak takie rządy i sprawowanie władzy nie powinny leżeć w gestii 
jednostki ani grupy, ani obcych, ani nadprzyrodzonych autorytetów, 
na które następnie znowu powołują ludzi, rządzący i sprawujący 
władzę autokratycznie, ale w gestii tych ludzi, którzy tworzą jedność 
polityczną i wspólnotę. Demokracja nie oznacza zatem bezrządu, 
ale samorządność ludzi, ich konstytutywny udział i zaangażowa-
nie w decyzje i przedsięwzięcia, którym podlega każda jednostka 
(Böcken förde, 1999, s. 107).

 Naród rządzi jednak nie bezpośrednio, lecz przez swych przedsta-
wicieli. I zawsze pojawiają się spory o to, kto go naprawdę reprezen-
tuje. W demokracjach parlamentarnych jest to najczęściej także spór 
o rolę większości parlamentarnej, o rolę opozycji, wreszcie o instan-
cję, która mogłaby sprawdzać konstytucyjność praw ustanowionych 
przez parlament, a więc przez tę większość. Wbrew temu, co twierdzi 
Voßkuhle, badanie konstytucyjności praw ustalanych przez instancję 
sądową nie jest powszechnie uznawane za niezbędne dla „praworząd-
ności”. Kiedyś dwaj wielcy teoretycy prawa z obszaru niemieckiego 
Hans Kelsen i Carl Schmitt spierali się na ten temat (Grimm, 2020).
 Schmitt argumentował, że decyzja o tym, co w istocie głosi kon-
stytucja, a co nie, zawsze musi być ze względu na ogólność prawa 
konstytucyjnego, dopuszczającego wiele interpretacji, decyzją poli-
tyczną, a nie prawną, dlatego wypowiadał się przeciw powołaniu 
specjalnego sądu, który miałby takie kompetencje. Taki sąd musi być 
instytucją polityczną, a nie prawną. Po II wojnie światowej wzrosło 
znaczenie sądów konstytucyjnych i wydawało się, że historia przy-
znała raz na zawsze rację Kelsenowi. Także w krajach transformacji 
pokomunistycznej prawie we wszystkich krajach ustanowiono trybu-
nały konstytucyjne, W Polsce powstał on już w roku 1986, wówczas 
jego sędziowie stali na straży konstytucji PRL i nie sprawiali więk-
szych kłopotów generałowi Jaruzelskiemu i generałowi Kiszczakowi. 
 Jednak nie w wszystkich krajach należących do UE istnieją ta-
kie sądy. Przypadek niemiecki jest szczególny – chodziło o to, by 
ochronić się przed niebezpiecznymi tendencjami politycznymi w na-
rodzie, który stworzył III Rzeszę, rozpętał II wojnę światową i do-
piero miał być reedukowany. Niemieckie prawo zasadnicze wyrosło 
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z uzasadnionego braku zaufania do wyborów politycznych Niemców 
jako narodu i było przeniesieniem zasad sformułowanej w Stanach 
Zjednoczonych doktryny konstytucjonalizmu na teren niemiecki. To 
dlatego w USA Niemcy cieszą się tak dobrą opinią jako kraj prawo-
rządny i dobrze urządzony. 
 W naszych czasach sądy, poszerzając możliwości interpretacji, za-
częły tworzyć prawo. A zatem przejęły wprost rolę polityczną – wyro-
kując także o tym, jak rozumieć podstawowe wartości i jak mają być one 
wcielane w życie, stając się tym samym ośrodkami inżynierii społecznej 
zgodnie z tymi wartościami. Mnożą się głosy, że następuje zakłócenie 
równowagi w podziale władz, że coraz więcej decyzji o charakterze 
politycznym podejmują sędziowie. Norbert Lammert, były wieloletni 
przewodniczący Bundestagu, ostrzegał niemiecki Federalny Trybu-
nał Konstytucyjny przed „uprawianiem polityki innymi sposobami”, 
mianowicie na drodze rozstrzygnięć sądowych (Lammert, 2017).
 O dawna istnieje świadomość, że prawa wybranej większości 
parlamentarnej do realizacji swojej polityki są podważane. W Stanach 
Zjednoczonych dyskutowano to jako countermajoritarian difficulty, 
przez co rozumiano:

problem uzasadnienia sprawowania kontroli sądowej przez niewy-
branych i rzekomo nieodpowiadających przed nikim (unaccountable) 
sędziów w ustroju, który skądinąd uważamy za demokrację politycz-
ną (Friedman, 2002).

A zatem problemem nie jest już to, czy władza ma być sprawowana 
środkami prawnymi, czy powinna być regulowana prawem, lecz na 
ile decyzje sądów – szczególnie sądów zajmujących się sprawdzaniem 
konstytucjoniści ustaw – stały się same ośrodkami władzy politycznej. 
 Rządy sądów lub rządy prawa są zawsze w rzeczywistości rząda-
mi ludzi, tyle że w takiej sytuacji nie są to wybrani przez obywateli 
ich przedstawiciele, lecz sędziowie. Prawo zawsze ustanawiają i sto-
sują ludzie. Dopiero teraz pojawiają się spekulacje, że w przyszłości 
sztuczna inteligencja zastąpi ich przy formułowaniu wyroków, przy-
najmniej w mało skomplikowanych, rutynowych sprawach (Bene-
dikt, Schwartmann & Stelken, 2023). Sędzia, który wydaje wyroki, 
ma władzę. Może skazać, ukarać mniej lub bardziej surowo, może 
także uniewinnić. Mówi się, że władza ma wynikać jedynie z prawa 
i nie jest władzą osobistą. Ale tam, gdzie prawo pozostawia szerokie 
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granice możliwości interpretacji, rządy prawa coraz bardziej stają się 
rządami sędziów, gdyż decyduje ich ocena, ich interpretacja. 
 Rządy sędziów nie są „rządami prawa”, lecz rządami ludzi z ich 
wszystkimi zaletami i wadami, poglądami politycznymi oraz intere-
sami. Prawo zawsze podlega interpretacji, a uznanie, że jakaś decyzja 
jest zgodna z prawem, jest zawsze rezultatem takiej interpretacji i jak 
każda interpretacja zależy od szerszego kontekstu:

to, co uchodzi za decyzję zgodną z prawem, różni się w zależności 
od kultury prawnej. Naszym zdaniem konstytucjonalizm w wąskim 
rozumieniu wymaga, aby sędziowie uzasadniali swoje decyzje, od-
wołując się do tego rodzajów powodów, które ich kultura prawna 
traktuje jako zgodne z prawem (Tushnet & Bugaric, 2021, s. 26).

Ostatecznie nie można się więc obejść bez odwołania się do szerszego 
kontekstu kulturowego, kultury prawnej, ogólnej atmosfery i zasad-
niczej zgody co do prawa.

Nawet w ramach hierarchii sądów sędziowie mają swobodę w inter-
pretowaniu prawa i ostatecznie podejmują decyzje spośród pewnej 
liczby możliwych rozwiązań. Możliwości tej nie powinno się jednak 
nadużywać, ponieważ istnieją czynniki zmniejszające wpływ polityki 
na proces sądowy. W pierwszej kolejności jest to element psychologicz-
ny zawarty w tradycji tak zwanego „zwyczaju prawnego”. Wytworzyła 
się szczególna atmosfera prawna, wspierana przez system polityczny, 
uznająca niezależne istnienie instytucji prawnych i metod działania 
określanych jako „sprawiedliwe” lub „legalne”. W większości państw 
jawną ingerencję w proces sądowy uznano by za atak na fundamentalne 
zasady i zdecydowanie odrzucono. Stosowanie języka prawniczego 
i uznanych procedur w połączeniu z prestiżem, jakim cieszą się praw-
nicy, wzmacnia system i podkreśla dystans między organami legisla-
cyjno‑wykonawczymi a systemem sądowym (Shaw, 2000, s. 30–31).

 Uważa się jednak, że sędziowie – w przeciwieństwie do polity-
ków – mniej są uzależnieni od koniunktury politycznej, od nacisków 
opinii publicznej, że są mniej „polityczni” i bardziej „neutralni” i nie-
zależni. W jakim sensie sędziowie są „niezależni”? Mają przecież nie 
tylko swoje poglądy, lecz także powiązania polityczne i ekonomicz-
ne. Na przykład obecny prezes niemieckiego Federalnego Trybunału 
Konstytucyjnego, który to trybunał uchodzi za wzór „niezależności”, 
był politykiem CDU, wiceszefem frakcji parlamentarnej tej partii 
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w Bundestagu. O obsadzie tego trybunału decydują negocjacje i targi 
między partiami – tymi, które należą do establishmentu i są jak się 
mówi w Niemczech etabliert.
 Oczywiście o wiele łatwiej jest pokazać, na czym polega zależność 
sędziego niż jego niezależność:

Standardowym przykładem braku niezawisłości sądów jest „wymiar 
sprawiedliwości na telefon”, gdy przed rozstrzygnięciem sprawy 
sędzia dzwoni do polityka i pyta, jakiego wyniku polityk oczekuje 
(Tushnet & Bugaric, 2023, s. 26).

 Ale pomijając taki zupełnie jasno zrozumiały stosunek zależno-
ści, gdy politycy w bezpośredniej interwencji decydują o wyroku, 
istnieją przecież znacznie bardziej skomplikowane i ukryte rodzaje 
zależności. Co więcej:

Idea niezawisłości sędziowskiej komplikuje się, ponieważ chcemy, 
aby sędziowie byli odpowiedzialni wobec czegoś – a także niezależni. 
Odpowiedzialność ma znaczenie, ponieważ całkowicie niezależny 
sędzia mógłby egzekwować prawo, bazując na swoich uprzedzeniach 
wobec jednej ze stron lub swoich specyficznych poglądach na temat 
tego, czego wymaga dobry porządek publiczny (na przykład opie-
rając się na zniekształconej interpretacji jasnego przepisu) (Tushnet 
& Bugaric, 2021, s. 26).

 Tam, gdzie istnieje spoista elita, sędziowie i sądy są częścią eli-
ty państwowej i istnieje poczucie więzi między przedstawicielami 
różnych rodzajów władzy, dominuje odpowiedzialność za państwo. 
Gdy jednak władze zdobywa większość parlamentarna będąca kry-
tyczna wobec dotychczasowej elity, której częścią są także sędzio-
wie, konflikt z sądami jest nieunikniony i mimo że rzekomo dotyczy 
kwestii praworządności, jest w swej istocie sporem dwóch ośrodków 
władzy o to, kto może podejmować ostateczne decyzje.

SKUTKI KONSTYTUCJONALIZMU

Niektórzy krytycy idą jeszcze dalej, sądząc, że przyczyna jest znacznie 
głębsza i że obecny kryzys demokracji jest nieuchronnym skutkiem 
„konstytucjonalizmu”, będącym specyficzną filozofią polityczną. 
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W najogólniejszym sensie konstytucjonalizm to nic innego – jak czy-
tamy w Stanford Encyclopedia of Philosophy niż wymóg „praworząd-
ności”: „rząd może i powinien być prawnie ograniczony w swojej 
władzy, a jego autorytet lub legitymizacja zależy od przestrzegania 
tych ograniczeń” (Waluchow & Kyritsis, 2023). Jednak dzisiaj stał się 
on obowiązującą „filozofią rządzenia”:

konstytucjonalizm nie jest już postrzegany jako przydatne instytu-
cjonalne rozwiązanie w ustanawianiu systemu ograniczonej władzy; 
jest obecnie uznawany za specyficzną, ambitną i szeroko zakrojoną 
filozofię rządzenia (Loughlin, 2022, s. 18).

 Zmienił się przy tym sens „konstytucji”. Kiedyś uważano, że ogól-
ne ramy wspólnoty politycznej wyznacza pisana konstytucja, czasa-
mi że to wręcz ona funduje wspólnotę polityczną – jak w przypadku 
USA i innych krajów, w których naród jako wspólnota powstał wraz 
z ukonstytuowaniem się państwa.

We współczesnym rozumieniu konstytucja jest świadomie skonstru-
owanym artefaktem. Konstytucja to dokument przyjęty w imieniu 
narodu, który definiuje uprawnienia rządu, określa podstawowe 
prawa obywateli i reguluje relacje między ustanowionymi insty-
tucjami rządowymi a ich obywatelami. Konstytucjonalizm wyraża 
przekonanie, że sprawowanie władzy politycznej, w tym ustroju, 
musi podlegać ograniczeniom dyscyplinarnym nałożonym przez ten 
specjalny tekst (Loughlin, 2022, s. 1).

 Dzisiaj jednak konstytucja zmieniła charakter – przestała być wy-
razem woli narodu, który w takim pisanym dokumencie formułuje 
podstawowe zasady swojej politycznej organizacji, lecz stał się ze-
społem ogólnych wartości, norm i przepisów. Można by konstytucję 
określić mianem niewidzialnej i „kosmopolitycznej”?
 Zrodzony w USA i potem zmutowany konstytucjonalizm stał 
się dzisiaj obowiązującym globalnie wzorem, odrywając się od 
demokracji:

Konstytucjonalizm, opracowany jako zbiór zasad dla nowej republi-
ki opartej nie na „przypadku lub sile”, ale na „refleksji i wyborze”, 
przekształcił się w zbiór zasad ustanawiających globalny porządek 
oparty raczej na abstrakcyjnych zasadach racjonalności, pomocni-
czości i proporcjonalności. Ten globalny projekt musi jednak jeszcze 
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ustanowić swój autorytet jako system i pozostaje kontrowersyjnym 
przedsięwzięciem. I w niektórych systemach politycznych jest on po-
strzegany nie jako kwestia wyboru, ale siły i konieczności ( Loughlin, 
2022, s. 21).

 Tak rozumiany konstytucjonalizm zagraża demokracji, obezwład-
nia władzę polityczną, choć jak podkreśla Grimm: 

Funkcją konstytucji jest legitymizowanie i ograniczanie władzy po-
litycznej, ale nie zastępowanie jej. Konstytucje stanowią ramy dla 
polityki, a nie matrycę wszystkich decyzji politycznych (Grimm, 2016, 
s. 299).

 Nawet ci teoretycy prawa, którzy są gorącymi zwolennikami 
konstytucjonalizmu, przyznają, że występuje w nim wewnętrzne 
napięcie (choć niekoniecznie sprzeczność nie do pogodzenia, wbrew 
temu, co twierdził Carl Schmitt). Jest to sprzeczność między demo-
kracją, a więc decyzjami politycznymi, a uprawnieniami, których 
bronią sądy i konstytucja. „Demokracja może podważyć prawa. 
Prawa mogą przytłoczyć demokrację” – pisze Grimm (2016, s. 298.). 
Radykalna demokracja minimalizuje reguły prawne ograniczające 
pole działań politycznych. Gdy mówi się o populizmie, zwraca się 
uwagę na to pierwsze zagrożenie. Znacznie rzadziej wspomina się 
jednak o niebezpieczeństwie odwrotnym – gdy konstytucjonalizm 
ubezwłasnowolnia politykę i większość parlamentarną. W tym wy-
padku możliwości podejmowania decyzji przez rządzących zostają 
bardzo ograniczone przez prawo. Fundamentalizm uprawnień (rights 
foundationalism), prowadzi do uwiądu demokracji: 

Powodem jest to, że wszystkie sprawy regulowane na poziomie kon-
stytucyjnym nie są otwarte na decyzje polityczne. To, co zostało posta-
nowione w konstytucji, nie jest przedmiotem, ale przesłanką decyzji 
politycznych. Oznacza to również, że wybory nie mają znaczenia, 
jeśli chodzi o prawo konstytucyjne. Ostatecznie cała polityka spro-
wadza się do wykonywania konstytucji. Władza publiczna przenosi 
się z samych ludzi i ich wybranych przedstawicieli na sądy (Grimm, 
2016, s. 298–299).

 Ostatecznie podważona zostaje sama podstawa dawnej demokracji 
konstytucyjnej, samo źródło jej konstytucji – mianowicie naród czy 
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lud, który ją sobie nadał i który może ją przecież zmienić. Konstytu-
cjonalizm stał się zagrożeniem dla demokracji konstytucyjnej, gdyż ta 
„zawdzięcza swoją władzę konkretnemu narodowi (people) na określo-
nym terytorium” (Loughlin, 2022, s. 196). I to właśnie to zagrożenie jest 
główną przyczyną zjawiska zwanego populizmem. Ruchy polityczne 
wrzucane do jego worka jako populizm mogą „być rozsądną odpo-
wiedzią na osłabienie demokracji konstytucyjnych przez rozszerzający 
się wpływ konstytucjonalizmu” (Laughlin, 2022, s. 199).

PRZYPADEK UNIJNY

W przypadku Unii mamy do czynienia z przypadkiem takiego post-
demokratycznego, postnarodowego konstytucjonalizmu, choć Unia 
oficjalnie nigdy nie miała i nie ma konstytucji, gdyż – jak wiadomo – 
została ona odrzucona w referendum francuskim i holenderskim 
w roku 2005. Unia Europejska powołana do życia jako organizacja 
międzypaństwowa, stała się wyrazem nowego konstytucjonalizmu, 
w którym nie potrzeba już jednego spisanego tekstu konstytucji, jest 
modelowym przykładem „rządów” prawa bez demosu, bez ludu, 
bez owych „konkretnemu narodowi na określonym terytorium”. 
Można jednak mówić o konstytucjonalizacji Unii:

W odniesieniu do UE słowo „konstytucjonalizacja” musi… mieć inne 
znaczenie niż zwykle. Nie oznacza ono ani procesu tworzenia kon-
stytucji, ani przenikania prawa powszechnego przez prawo konstytu-
cyjne w drodze wykładni, co jest charakterystyczne dla wielu państw 
z silnym sądownictwem konstytucyjnym. W Europie wyrażenie to 
jest raczej używane do scharakteryzowania wyniku dwóch przeło-
mowych orzeczeń Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości (ECJ), 
które nadały traktatom skutki typowe dla prawa konstytucyjnego 
(Grimm, 2016, s. 301).

W jej przypadku osłabienie elementu demokratycznego na rzecz 
reżimu prawnego jest zatem większe niż w przypadku państw na-
rodowych i przełomowa decyzja była decyzją sądu, a nie demosu 
(Grimm, 2021, s. 328–341).
 Jeśli państwo jest podstawą prawa i nie może być „państwa prawa” 
bez państwa, z samym tylko prawem, to co się dzieje, gdy państwo 
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ulega osłabieniu i erozji? Twierdzi się, że erozja taka to rezultat proce-
sów globalizacji gospodarczej i rozwoju prawa międzynarodowego. 
Ale ciągle jeszcze to państwa są podstawą porządku politycznego 
świata. To sprawia, że prawo międzynarodowe – jako efekt uzgod-
nień między państwami – jest w większym stopniu „upolitycznione” 
niż prawo w obrębie państwa – w przypadku tych w miarę dobrze 
urządzonych:

Arbitrami porządku światowego są w ostateczności państwa i to one 
zarówno stanowią normy (ignorując na moment drugorzędną, choć 
rosnącą, rolę organizacji międzynarodowych), jak i je interpretują 
i stosują. Chociaż można wyróżnić „międzynarodowy zwyczaj praw-
ny” ukształtowany wśród urzędników i pracowników organizacji 
międzynarodowych, nie istnieje mechanizm niezbędny do jego insty-
tucjonalizacji. Polityka sytuuje się znacznie bliżej centralnego punktu 
systemu, niż ma to miejsce w ramach krajowych porządków praw-
nych, a siła jest zdecydowanie bardziej widoczna (Shaw, 2000, s. 31).

Globalizacja osłabia jednak państwa narodowe, zwłaszcza te mniejsze 
i uboższe. Sprawia tym samym, że władza staje się anonimowa, nie 
wiadomo do końca, kto rządzi i jak sprawuje władzę, a więc także, 
kto i przed kim odpowiada za podejmowane decyzje:

zglobalizowany świat rozpada się na częściowe struktury regulacyjne 
i sieciowe, a ci, którzy posiadają i sprawują władzę – władza, zwłasz-
cza władza anomiczna, nie znika – stają się nieuchwytni (Böcken‑
förde, 1991, s. 118).

 Tak jest również w przypadku Unii, która z jednej strony opiera się 
na traktatach międzypaństwowych, ale z drugiej strony wytworzyła 
instytucje ponadnarodowe, a całą swoją ideową podbudowę opiera 
na coraz śmielej i coraz bardziej otwarcie głoszonym założeniu o ko-
nieczności likwidacji państw narodowych. Procesy decyzyjne w Unii 
przebiegają w ukryciu. Nikt tak naprawdę do końca nie wie, jak i dla-
czego rodzą się w Komisji Europejskiej inicjatywy ustawodawcze, 
jak są implementowane przyjęte regulacje itd. Wpływ obywateli na 
te decyzje jest bardzo pośredni. Jednocześnie państwa członkowskie 
oddały Unii znaczną część swojej suwerenności:

Państwa członkowskie przyznały UE suwerenne prawa, z których 
może ona korzystać w sposób autonomiczny. Dotyczy to wszystkich 
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gałęzi działań państwa: przyznano uprawnienia ustawodawcze, wy-
konawcze i sądownicze. Działania UE w ramach wykonywania tych 
uprawnień, w tym normy prawne, są bezpośrednio ważne w pań-
stwach członkowskich. Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Try-
bunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej (ECJ), mają one pierw-
szeństwo przed prawem krajowym – nawet najwyższym prawem 
krajowym, prawem konstytucyjnym. Chociaż prawo UE nie może 
znieść prawa krajowego, ponieważ oba pochodzą z odrębnych źródeł 
i brakuje normy kolizyjnej, takiej jak choćby art. 31 niemieckiej ustawy 
zasadniczej. Prawo krajowe, które sprzeciwia się prawu europejskie-
mu, nie może być stosowane, dopóki to ostatnie pozostaje w mocy. 
Nawet jeśli UE nie ma obowiązkowych środków potwierdzania waż-
ności swojego prawa w państwach członkowskich, nie zmienia to 
faktu, że w ramach prawa europejskiego nie może ono już działać 
w sposób samostanowiący (Grimm, 2016, s. 274).

 Warto przy tym jeszcze raz podkreślić, że zasada nadrzędności 
prawa europejskiego nad krajowym nie jest zapisana w traktatach, 
lecz wynika z orzeczeń Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości. 
Można więc powiedzieć, że to dopiero te orzeczenia, a nie decyzja 
państw dokonały – i dalej dokonują – owego transferu suwerenności. 
Jak pisze Grimm:

Chociaż traktaty europejskie są ze swej natury traktatami międzyna-
rodowymi, Europejski Trybunał Sprawiedliwości od samego począt-
ku interpretował je nie jako prawo międzynarodowe, ale jako prawo 
krajowe (Grimm, 2021, s. 333–334).

 Nadrzędność prawa europejskiego nie jest zapisana w traktatach, 
lecz wynika jedynie z orzeczeń TSUE. Dzisiaj w Unii Europejskiej trak-
tuje się ją jak dogmat, a każde jej podważanie – za godny potępienia 
występek przeciw integracji europejskiej. Ale w związku z między-
państwowym charakterem traktatów ciągle jest ona ograniczona. Fakt, 
że to państwa członkowskie jednomyślnie przyjęły traktaty i że tylko 
one mogą je zmienić, sprawia, że Unia nie jest państwem federalnym, 
że państwa członkowskie pozostają „panami traktatów”, które nie są 
konstytucją, a Unia nie może tworzyć własnej podstawy prawnej:

UE nie uzyskała jeszcze prawa do określania własnej podstawy praw-
nej. Składa się ona z traktatów prawa międzynarodowego, które pań-
stwa członkowskie zawarły za jednomyślną zgodą. Traktaty nie są 
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jedynie trybem powstawania podstawy prawnej. W przeciwieństwie 
do podstawy prawnej państw federalnych podstawa prawna UE 
nie jest oddana do dyspozycji Unii, ale pozostaje w rękach państw 
członkowskich. Tylko one są upoważnione do jej zmiany. Wyma-
ga to kolejnego wzajemnego porozumienia traktatowego. Państwa 
członkowskie pozostają, jak można powiedzieć, „panami traktatów”. 
Nawet nieudany europejski traktat konstytucyjny nie próbował tego 
zmienić. Oznacza to również, że państwa członkowskie autonomicz-
nie określają, jakie suwerenne prawa przypisują UE i w jaki sposób 
UE ma z nich korzystać. UE nie może decydować, które suwerenne 
prawa państw członkowskich chce przejąć. Państwa członkowskie 
zachowują Kompetenz-Kompetenz. Jeśli chodzi o podstawę prawną, 
UE jest kontrolowana z zewnątrz (Grimm, 2016, s. 274–275).

 Dlatego trybunały konstytucyjne państw członkowskich zacho-
wują prawo do sprawdzania, czy organy unijne, w tym TSEU, nie 
działają poza przyznanymi im kompetencjami, ultra vires, co jest 
jednak kontestowane przez instytucje unijne. 

SPÓR Z POLSKĄ

W przypadku sporu z Unią nie idzie więc o kwestię relacji między 
władzą sądowniczą a władzą wykonawczą i ustawodawczą w ramach 
państwa, lecz także o to, na ile instytucje unijne – w tym także TSUE – 
mogą ingerować w ten spór. Od 2015 instancjami sprawdzającymi pol-
ski system prawny stały się Komisja Europejska i Europejski Trybunał 
Sprawiedliwości, powołując się na wyższość prawa europejskiego nad 
krajowym oraz na wartości europejskie, mimo że wartości takie jak 
„godność ludzka” można bardzo różnie rozumieć i jest to przedmio-
tem sporu politycznego. Próby ugruntowania prawa na wartościach 
są filozoficznie więcej niż wątpliwe (Böckenförde, 1991, s. 67–91).
 O ważności przyjętych decyzji politycznych i ich zgodności z pra-
wem mają wyrokować także KE, PE oraz – jako ostateczna instan-
cja sądownicza – Europejski Trybunał Sprawiedliwości. Spór ten 
ma ogólniejsze znaczenie, niż się zazwyczaj przyjmuje, mianowicie 
trwale naruszył on dotychczasową równowagę między państwami 
a Unią, tworząc nowe uprawnienia Komisji Europejskiej, które będzie 
ona mogła wykorzystać przeciwko innym państwom, jeśli uzna to 
za politycznie korzystne i stosowne. 
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 Spór o praworządność z Polską po raz kolejny postawił problem 
relacji prawa europejskiego z konstytucjami państw członkowskich. 
W przypadku Polski doszło zresztą do dziwnego odwrócenia ról. 
Komisja wszczęła postępowanie z art. 7, oskarżając polski rząd o na-
ruszenie Konstytucji RP. Następnie jednak to Komisja i Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej zażądały, aby polska konstytucja 
mogła być ignorowana przez sędziów w niektórych przypadkach. 
 Z kolei według polskiego Trybunału Konstytucyjnego zasada 
coraz ściślejszej integracji europejskiej, zapisana w art. 1 Traktatu 
o Unii Europejskiej, znajduje swoje granice w Konstytucji RP i nie 
może naruszać tożsamości konstytucyjnej państwa polskiego. Podob-
nie postąpił niemiecki Federalny Trybunał Konstytucyjny, orzekając 
o zgodności traktatu lizbońskiego z niemiecką ustawą zasadniczą, 
i wskazał na granice integracji wyznaczone przez niemiecką ustawę 
zasadniczą. Niemieccy prawnicy wskazywali, że prymat prawa eu-
ropejskiego obowiązuje jedynie w granicach wyznaczonych przez 
zasadę powierzenia, zapisaną w art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej. 
Trybunał wielokrotnie orzekał również, że państwa członkowskie są 
„panami traktatów”. Niemiecki Federalny Trybunał Konstytucyjny 
nie zamierza rezygnować ze swojej zdolności zarówno do kontrolo-
wania, czy instytucje UE nie przekraczają przyznanych im upraw-
nień, jak i do obrony konstytucyjnej tożsamości Republiki Federalnej. 
Jak stwierdził profesor Peter M. Huber, sędzia Federalnego Trybu-
nału Konstytucyjnego, podczas spotkania z delegacją Komisji AFCO 
Parlamentu Europejskiego, która odwiedziła Federalny Trybunał 
Konstytucyjny 15 grudnia 2022 r., jego obowiązkiem jako sędziego 
jest również ochrona państwowości Niemiec.
 Niemieccy prawnicy kwestionowali także bezstronność Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej. Cytowany wyżej prezes niemiec-
kiego Federalnego Trybunału Konstytucyjnego w latach 2010–2020, 
profesor Andreas Voßkuhle, oskarżył Komisję i TSUE o budowa-
nie państwa federalnego tylnymi drzwiami. Przytoczył on również 
opinię Dietera Grimma, że TSUE nie jest sądem apolitycznym, ale 
„sądem z agendą”, z programem politycznym, i wprost zanegował 
obiektywizm TSUE, stwierdzając: „Nie można być bardziej stron-
niczym” (Kaufman 2021). Zarzut ten został niedawno powtórzony 
w innej formie przez innego – aktywnego do niedawna – sędziego 
Federalnego Trybunału Konstytucyjnego, Petera Müllera. Podobny 
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pogląd wyraziły dziesiątki niemieckich prawników w opiniach opu-
blikowanych w niemieckiej prasie. 
 Zaniepokojone głosy dochodziły również z innych krajów. Pod-
czas niedawnej kampanii prezydenckiej we Francji Michel Barnier, 
niegdyś komisarz UE i główny negocjator umowy wyjścia Wielkiej 
Brytanii z Unii Europejskiej, mówił o potrzebie odzyskania przez 
Francję suwerenności prawnej. Inni kandydaci na prezydenta sta-
nowczo podkreślali, że francuska konstytucja jest najwyższym 
prawem we Francji. Błędem byłoby sądzić, że opinia ta jest jedynie 
chwytem wyborczym.
 Można więc mieć poważne wątpliwości co do tego, czy sama 
Komisja działała w ramach prawa przyznanego jej przez państwa 
członkowskie w traktatach. Artykuł 13.2 Traktatu o Unii Europejskiej 
stanowi: 

Każda instytucja działa w granicach uprawnień przyznanych jej 
w Traktatach oraz zgodnie z procedurami, warunkami i celami w nich 
określonymi.

Tymczasem wydaje się, że mamy do czynienia z procesem, w któ-
rym zarówno Komisja, jak i PE stale rozszerzają swoje kompetencje 
wbrew tej zasadzie kosztem państw członkowskich, ingerując zarów-
no w porządek prawny, jak i polityczny niektórych z nich. Komisja 
twierdziła, że może odgrywać aktywną rolę w procedurze art. 5. 
W ślad za tym wprowadzono proces monitorowania praworząd-
ności w państwach członkowskich. Na pierwszy rzut oka widać, że 
raporty są uzależnione od ogólnej oceny politycznej w danym kraju. 
Państwa są traktowane nierówno. Niektóre są poddawane stronniczej 
kontroli, inne mają swego rodzaju immunitet. Na przykład Niemcy 
są zawsze chwalone przez KE, podczas gdy wybitni prawnicy, tacy 
jak profesor Hans‑Jürgen Papier, prezes Trybunału Konstytucyjnego 
w latach 2002–2010, ostrzegają przed erozją rządów prawa w Niem-
czech (Papier, 2019).
 Kolejnym krokiem na tej drodze było ustanowienie tzw. mechani-
zmu warunkowości, który uzależnia wypłatę środków finansowych 
od przestrzegania zasad praworządności. Te nowe kompetencje ozna-
czają, że Komisja Europejska, a wraz z nią cała Unia, ogromnie zwięk-
szyła swoją władzę, czego najlepszym przykładem są porozumienia 
z Węgrami i Polską w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy 



37

 Rządy prawa czy rządy ludzi?

i Zwiększania Odporności w sprawie „kamieni milowych” związa-
nych z praworządnością, w których szczegółowe wnioski ustawo-
dawcze są uzgadniane z Komisją, a następnie przedstawiane parla-
mentom krajowym do przyjęcia. Komisja wykorzystuje swoje nowo 
nabyte uprawnienia w sposób arbitralny, co czyni ją organem coraz 
bardziej politycznym. 
 Wszystko to pokazuje, że problem narasta. Komisja zdaje się za-
pominać, że nie jest superrządem ponad rządami państw członkow-
skich, Europejski Trybunał Sprawiedliwości zaś o tym, że nie jest 
najwyższym sądem Europy, stojącym ponad sądami i trybunałami 
państw członkowskich. Zgodnie ze swoją podstawą prawną Unia nie 
jest państwem federalnym in statu nascendi, ale związkiem państw 
o ograniczonych kompetencjach. Proces rozszerzania kompetencji 
instytucji unijnych i ograniczania praw państw członkowskich po-
stępuje jednak bardzo szybko, a przyjęte przez Parlament Europej-
ski sprawozdanie, w którym zaproponowano daleko idące zmiany 
traktatów, ograniczające kompetencje państw członkowskich, ma 
na celu ulegitymizowanie i przyspieszenie tego procesu.

KOLEJNY ROZDZIAŁ DOPISANY PRZEZ ŻYCIE

Istota konfliktu Polski z Unią dotyczyła tego, do jakiego stopnia 
większość parlamentarna może podejmować decyzje polityczne, 
które natrafiają na krytykę i opór z strony sądów, oraz czy stanowi 
o tym prawo europejskie.
 Po 1989 roku zbudowano w Polsce ustrój, w którym władza po-
lityczna została rozproszona i podlegała wpływom ośrodków ze-
wnętrznych. Znaczna część tzw. społeczeństwa obywatelskiego fi-
nansowana była z zewnątrz, znaczna część mediów została przejęta 
przez zagraniczne koncerny medialne, cała transformacja odbywała 
się przy dużym wpływie kapitału zagranicznego i była monitorowa-
na przez zachodnie ośrodki polityczne. Wpływów tych nie uważano 
za szkodliwe lub ograniczające polską demokrację, gdyż rozumiano 
je jako oczywistą konsekwencję zwrócenia się zgodnie z wolą i pra-
gnieniem większości Polaków ku demokratycznemu „Zachodowi”, 
który wyznaczał standardy demokracji i liberalizmu. Akceptując cel, 
akceptowano również metody. Środowisko prawnicze przetrwało 
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okres przemian ustrojowych bez zmian personalnych, bez lustracji 
i sprawdzania odpowiedzialności sędziów za lata opresji, w dodatku 
zdecydowano się na system powoływania sędziów, który w dużej 
mierze oparty był na samorekrutacji. To sędziowie w dużej mierze 
decydowali, kto zostanie sędzią. 
 Trybunał Konstytucyjny stał na straży bardzo łagodnej transforma-
cji ustrojowej. Przypomnijmy, że to Trybunał Konstytucyjny zatrzymał 
próbę bardziej stanowczej lustracji w roku 2007, uznając ówczesną 
ustawę za niekonstytucyjną w wielu punktach. Pisano wówczas: 

Likwidując spuściznę po totalitarnych systemach komunistycznych, 
demokratyczne państwo oparte na rządach prawa musi stosować 
środki formalnoprawne takiego państwa. Nie może stosować żad-
nych innych środków, ponieważ wówczas nie byłoby lepsze od 
totalitarnego reżimu, który ma zostać całkowicie zlikwidowany. 
Demokratyczne państwo oparte na rządach prawa dysponuje wy-
starczającymi środkami, aby zagwarantować, że sprawiedliwości 
stanie się zadość, a winni zostaną ukarani. Nie może ono jednak i nie 
powinno zaspokajać żądzy zemsty, zamiast służyć sprawiedliwości. 
Musi natomiast respektować takie prawa człowieka i podstawowe 
swobody, jak prawo do należytego procesu, prawo do wysłuchania 
czy prawo do obrony, oraz stosować je także wobec tych osób, które 
same ich nie stosowały, gdy były u władzy (Trybunał Konstytucyjny, 
Wyrok z 11 maja 2007 r., K 2/07). 

 Po 2015 znaczna część środowiska prawniczego, przede wszystkim 
sędziowie, znalazła się w konflikcie politycznym z rządem i więk-
szością parlamentarną, której program zakładał głęboką zmianę po-
lityczną, i wyrastał z krytyki obowiązującej dotąd strategii rozwoju 
Polski. Ale konflikt między „demokracją” a „konstytucjonalizmem”, 
między władzą polityczną wybraną w demokratycznych wyborach 
a środowiskami prawniczymi w Polsce, nie był jedynie konfliktem 
wewnętrznym, jak w przypadku silniejszych państw europejskich, 
lecz od samego początku był konfliktem z instytucjami zewnętrzny-
mi, unijnymi. Komisja zareagowała zgodnie z filozofią nowego kon-
stytucjonalizmu, podzielając opinie liberalnych środowisk prawni-
czych i ich broniąc. Fakt, że traktowała zapisy konstytucji RP bardzo 
wybiórczo, ujawniał jednak, że istota sporu jest polityczna. W istocie 
rząd PiS dlatego był atakowany, bo uchodził za „antyeuropejski”, 
to znaczy niezgadzający się do końca z polityką UE oraz sceptyczny 
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co do dalszej integracji. Gdyby był „proeuropejski”, skończyłoby 
się – jak pokazuje wiele przykładów – co najwyżej na łagodnej re-
prymendzie i przypomnieniu, że praworządność jest bardzo ważna.
 Zdawało się przy tym, że wybory w październiku 2023 roku za-
kończą napięcie między demokracją a konstytucjonalizmem w Pol-
sce. Wyborcy oddali głos na „proeuropejskich” obrońców „prawo-
rządności”. Nastąpiła jednak nieoczekiwana zmiana akcji i zamiana 
ról. Nowy rząd podjął działania, które nawet niektórzy dotychcza-
sowi obrońcy „praworządności” uznali za łamanie prawa oraz na-
ruszanie konstytucji. Zmienił się cały dyskurs. Większość obrońców 
praworządności i krytyków „demokracji większościowej” zaczęła 
głosić poglądy zupełnie odwrotne do tego, co twierdziła wcześniej. 
Teraz doszła do przekonania, że polityka w pewnych sytuacjach musi 
pozostać ponad prawem i większość parlamentarna może naruszać 
reguły i zasady prawa. Tak ma być w sytuacji „przywracania prawo-
rządności”. W tej epoce przejściowej zasady mają nie obowiązywać 
i trzeba przeprowadzać „restaurację”, naruszając prawo, a nawet 
stosując metody autorytarne. 
 Jako pierwszy napisał o tym wprost już 21 października w „Ber-
liner Zeitung” Klaus Bachmann: „jeśli nowy rząd naprawdę chce 
rządzić, musi skierować całą siłę państwa policyjnego, które PiS zbu-
dował przeciwko PiS i prezydentowi” (DoRzeczy, 2023). Innymi 
słowy: aby w przyszłości zdemontować „państwo policyjne”, które 
rzekomo zbudował PiS, by rządzić efektywnie i w bliżej nieokreślonej 
przyszłości wrócić do „demokratycznego państwa prawa”, trzeba 
użyć metod państwa policyjnego.
 Znana profesor etyki Magdalena Środa zwierzała się w mediach 
społecznościowych: 

Mimo że ciągle głoszę pochwałę praworządności, nie mogę się oprzeć 
argumentom odnoszącym się do konieczności siłowego instalowania 
demokracji. O ile inaczej się nie da. A czasem się nie da. PiS ustanawiał 
swoją autorytarną władzę siłą, jego „praworządność” była efektem 
sejmowej maszynki do głosowania. Osiem lat rządów oparł na bez-
prawiu. Naiwnym jest ktoś (a słyszę wiele takich głosów), kto myśli, 
że dziś demokrację uda się zaprowadzić czysto demokratycznymi 
środkami (Środa, 2023).

 O konieczności odejścia od prawa zaczęli także mówić sami praw-
nicy, i to wybitni. Marek Safjan, sędzia TSUE, który na łamach Gazety 
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Wyborczej stwierdził, że „Trzeba wyrwać się z pułapki prawniczego 
formalizmu” (Safjan, 2023). Profesor Mirosław Wyrzykowski, były 
sędzia Trybunału Konstytucyjnego: „Konstytucja nie może być prze-
szkodą dla przywracania porządku konstytucyjnego” (Wyrzykow-
ski, 2024). Inny autorytet tego obozu politycznego, który utworzył 
koalicję rządzącą, profesor Wojciech Sadurski, ostrzegał w artykule 
opublikowanym na łamach tej samej gazety, że „konstytucja to pułap-
ka” (Sadurski, 2004). A prawnik młodszego pokolenia Dawid Kulpa, 
powołując się na Carla Schmitta, dodawał, że „Jeżeli ktoś napraw-
dę na serio traktuje interes państwa, to wie, że ponad porządkiem 
normatywnym określonym w Konstytucji jest porządek konkretny, 
który dyktuje rację stanu”. Przekonywał, że „w nadzwyczajnej sy-
tuacji, w jakiej się znajdujemy, polską racją stanu jest przywrócenie 
demokratycznego państwa prawa, w tym wolności słowa w mediach 
publicznych” (Kulpa, 2023). Można więc powiedzieć, że także w Pol-
sce przynajmniej chwilowo teoria Kelsena jest w odwrocie, a historia 
zdaje się przyznawać rację Schmittowi. 
 Sam Donald Tusk w jednej ze swych konferencji prasowych rzecz 
sprowadził do rozumienia prawa i jego interpretacji:

Jeśli chodzi o uporządkowanie sytuacji w mediach publicznych, sprawa 
jest prostsza niż się komukolwiek wydaje. Nie wymaga tajemniczych 
działań. Nikt nie spodziewa się miękkich rozwiązań. Wszystko będzie 
zgodnie z prawem, tak jak my je rozumiemy (Niezależna.pl, 2023).

 To już nie Trybunał Konstytucyjny ma decydować, co jest zgodne 
z prawem, a co nie, lecz środowisko polityczne. Lepiej chyba oddaje 
jego myślenie wpis na platformie X z 14 stycznia 2024: „Tak jak skoń-
czyła się pisowska okupacja Polski, tak skończą się okupacje przez PiS 
państwowych urzędów. Tylko reputacja okupantów zostanie z nimi na 
długo”. Jeśli potraktujemy te słowa poważnie, oznaczają one, że obec-
ny premier polskiego rządu nie uznaje wyników demokratycznych 
wyborów w 2015 i 2019 roku, kwestionuje istnienie legalnego rządu 
polskiego w latach 2015–2023 i innych instytucji, a także prawnych 
regulacji z tamtego okresu. Tak jakby Polska w latach 2015–2023 nie 
istniała jako państwo. W konsekwencji trzeba uznać, że „okupanci” 
i ich kolaboranci nie mają prawa do istnienia w życiu publicznym, że 
prawo stanowione w tym okresie nie obowiązuje i że w związku z tym 
może robić, co mu się podoba, by przywrócić „praworządność”.
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 W dodatku, jak słusznie zauważył Jan Rokita, chyba po raz pierw-
szy odmawia się uznania niektórych sądów za sądy (Rokita, 2024), 
przy czym dyskwalifikacja sądu jako sądu bardzo często odbywa się  
przez odwołanie się do opinii i decyzji unijnych.
 Polityka „przywracania praworządności” nowego rządu zyskała 
i zyskuje uznanie ze strony Komisji Europejskiej, która nie widzi 
problemu w tym, że dokonuje się ona metodami niezgodnymi z obo-
wiązującym prawem.
 Sędzia Sądu Najwyższego Kamil Zaradkiewicz napisał na plat-
formie X (wpis w języku angielskim, przekład własny; obecnie konto 
zawieszone): 

W Polsce mamy do czynienia z bardzo niebezpiecznym trendem, 
ponieważ grupa sędziów i popierających ich polityków obecnego 
rządu odkryła nowy sposób realizacji własnych celów – a mianowi-
cie zapewnienie sobie kontroli poprzez ignorowanie/nieuznawanie 
orzeczeń tych sądów, które są ich zdaniem „niepoprawne”, co jest 
czynione bezkarnie w wyniku licznych zabiegów prawnych i me-
dialnych. Oznacza to w szczególności faktyczną delegalizację TK 
i SN (w nowych składach). Oczywiście działania te nie mają żadnych 
podstaw prawnych, ale stworzono pozory tych podstaw w postaci 
też z orzecznictwa TSUE – stały się one dla uzurpatorów swoistymi 
„metanormami” ustroju państwa.

 Można powiedzieć, że po raz pierwszy odbywa się przebudowa 
porządku prawnego państwa należącego do UE zgodnie z zalece-
niami i decyzjami instytucji unijnych (przynajmniej tak jest w dekla-
racjach rządzących). Obóz rządzący zgodził się na to, że o istnieniu 
lub nieistnieniu niektórych instytucji państwowych – takich jak izby 
Sądu Najwyższego – mają decydować – lub przynajmniej współde-
cydować – instytucje unijne: Europejski Trybunał Sprawiedliwości 
oraz Komisja Europejska.
 Ale to, co się stało po 15 grudnia 2024 r., pokazuje, że to zwycię-
stwo unijnego „konstytucjonalizmu” daje w Polsce wolną rękę poli-
tykom „proeuropejskim” do łamania polskiego prawa, więc działania 
na poziomie narodowym wbrew zasadom tej filozofii, jeśli tylko 
przestrzega traktaty europejskie. W czasie swojej wizyty w Polsce 
na konferencji prasowej 20 grudniu 2023 powiedziała o tym wprost 
Vera Jourová, wiceprzewodnicząca Komisji Europejskiej odpowie-
dzialna za kwestie praworządności: 
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Oczywiście każdy polski rząd może reformować wymiar sprawie-
dliwości, jednakże w trakcie tej reformy należy szanować traktaty 
europejskie (Jourová, 2023).

 W ten sposób traktaty stają się tą „niewidzialną” konstytucją Pol-
ski, a jej wykładnią mają się zajmować instytucje europejskie zgodnie 
z ich rozumieniem wartości europejskich. Nie mają natomiast takiego 
prawa niektóre instytucje państwa polskiego, łącznie z Trybuna-
łem Konstytucyjnym. Natomiast na poziomie krajowym większość 
rządowa nie musi przestrzegać „lokalnego” porządku prawnego. 
I dopiero teraz mamy do czynienia w Polsce z „demokracją większo-
ściową”, w której „słuszna”, bo popierana przez elity UE, większość 
nie musi się – przynajmniej na razie – troszczyć o „prawny forma-
lizm”, i w ogóle o obowiązujące prawo polskie, jak długo uznaje ów 
swoisty „konstytucjonalizm” unijny.
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