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PRZEDMOWA

2 kwietnia 1997 roku zostata uchwalona Konstytucja RP, ktéra
obowigzuje do dnia dzisiejszego. Eksperci sg zgodni, nie jest ona aktem
idealnym. Nie stroni bowiem od uchybien, braku szczegdétowosci lub jej
nadmiernosci. Wiele jej postanowien wymagato doprecyzowania
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Jednakze z perspektywy
dwudziestu lat jej obowigzywania trzeba uznac¢, ze dzigki uchwaleniu tej
ustawy zasadniczej, Polska przyblizyla si¢ do najlepszych tradycji
europejskich w zakresie zrédel prawa, ochrony praw czlowieka oraz
wolnosci jednostki, czy tez badania konstytucyjnosci aktow prawnych
1 ich hierarchicznosci.

W doktrynie nauki prawa konstytucyjnego uksztaltowal sig
stuszny poglad, ze Konstytucja RP z 1997 roku jest aktem sztywnym,
trudno zmienialnym. Warto w tym miejscu wyeksplikowaé, ze przez 20
lat jej obowiazywania, nie znalazta si¢ sita polityczna, ktéra bylaby
w stanie dokona¢ istotnej nowelizacji tego aktu prawnego. To tez
pozwala wysuna¢ konkluzje dotyczaca warunkow w jakich obecna
ustawa zasadnicza zostala uchwalona. Obecnie obowigzujacy akt
najwyzszej rangi trzeba uznaé, za szeroko rozumiany kompromis
spoteczny. Podazajac za mysla Jean’a Jacques’a Rousseau ze $mialoscia
mozemy mowic o idei zawartej umowy spotecznej, ktora obowiazuje az
do dzis.

Zastanawiajac si¢ nad geneza obowigzujacej Konstytucii,
powinni$§my wroci¢ az, do podpisania porozumien ,,Okraglego Stotu”. Po
znaczacym  sukcesie  dotychczasowej opozycji w  wyborach
parlamentarnych z 1989 roku zmiany, ktére dokonywaty si¢ w Polsce
przebiegaly wyjatkowo szybko. W zakresie polityczno-ustrojowym
nastapito przejscie od panstwa realnego socjalizmu, do panstwa
demokracji parlamentarnej. Wyrazem zachodzacej transformacji byty
przede wszystkim zmiany w zakresie legislacyjnym. Warto przypomnie¢,
ze w tym czasie wielokrotnie nowelizowano przepisy Konstytucji PRL
z 22 lipca 1952 r., wprowadzano gruntowne zmiany w ustawodawstwie
zwyklym, a wreszcie w 1992 r. zostata uchwalona ustawa konstytucyjna
o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawcza i wykonawczg
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (okreslana
potocznie jako tzw. Mata Konstytucja).

Niezaleznie od poczynionych zmian ustrojowych ciagle trwaty
intensywne prace nad przygotowaniem nowej, petnej konstytucji Trzeciej



Rzeczypospolitej. W latach 1993-1994 zgloszono kilka projektow
proponowanego aktu, a Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia
Narodowego przez wiele miesiecy opracowywata tekst jednolity
przyszlej ustawy zasadniczej. Stat si¢ on nast¢gpnie przedmiotem debaty
parlamentarnej przed Zgromadzeniem Narodowym.

Nowa Konstytucja zostala uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe 2 kwietnia 1997 roku, a nastepnie zostata przyjeta przez Narod
w drodze referendum konstytucyjnego, ktére odbylo si¢ 25 maja 1997
roku. Po podpisaniu aktu przez Prezydenta RP oraz publikacji
w ,Dzienniku Ustaw”, Konstytucja weszta w zycie w dniu 17
pazdziernika 1997 roku. W ten sposob Polska dotaczyta do grupy panstw
bylego bloku wschodniego, ktore odrzucity ide¢ socjalizmu na rzecz
ustroju demokratycznego opartego na przepisach nowej ustawy
zasadniczej.

W toku prac nad konstytucja, a takze w praktyce jego stosowania
poszczegdlne ugrupowania spoteczne i polityczne odwotywaty si¢ do
roznych rozwigzan, takze wnioskujac przyjecie rozwigzan prawno-
ustrojowych innych panstw demokratycznych. Poniewaz wiedza
W naszym panstwie na tematy konstytucyjne wcigz pozostaje
fragmentaryczna, ponizsze opracowanie ma na celu przyblizenie
zagadnien prawa konstytucyjnego szerszemu gronu Czytelnikow.

Monografia naukowa, ktorg trzymacie Panstwo w r¢kach jest
dzielem autorow zwigzanych z osrodkami akademickimi w calej Polsce,
a czesto takze poza ich granicami. O wysokiej jakoSci merytorycznej
tekstow $§wiadczy rdéznorodnos¢ technik i metodologii naukowych
zastosowanych w opracowaniu, a takze rézne spojrzenie na problematyke
ustawy zasadniczej obowigzujacej od 1997 roku.

Problemem badawczym niniejszej monografii bylo pytanie w jaki
sposob obecnie obowigzujagca Konstytucja RP funkcjonuje i czy jest
w tym zakresie potrzebna zmiana, czy moze wrecz przeciwnie —
stagnacja? Autorzy — zaréwno praktycy, jak i teoretycy starali si¢ znalez¢
odpowiedz na pytanie — w ktérym kierunku powinien podazy¢ polski
konstytucjonalizm? Warto podkresli¢, ze omawiane zagadnienia nie
dotyczyty tylko ogdlno-systemowych zatozen i probleméw ustrojowych.
Czgsto poruszano konkretne problemy wynikajgce z praktyki stosowania
ustawy zasadniczej w potaczeniu z ustawodawstwem zwyklym, ktore
przeciez rozwija postanowienia konstytucji.



W zakresie strukturyzacji przedstawionego opracowania przyjeto
zatozenie pewnej hierarchicznos$ci i gradacji zagadnien, a takze ich
szczegOlowosci. W pracy przyjeto metody badawcze dostosowane do
nauk prawnych, w szczegdlno$ci metody dogmatyczno-prawne,
krytyczng analize literatury przedmiotu, a takze metody historyczne,
aksjologiczne i socjologiczne. W obszarze metodologii o0g6lnej
zastosowano metod¢ diachroniczng.

Monografia naukowa pt. ,,Dwudziestolecie Konstytucji RP.
Potrzebna rewizja czy stagnacja?”’ stanowi komplementarne dzieto,
w ktorym mtodzi naukowcy, przedstawiciele zmiany pokoleniowej
w polskiej nauce, ze swojej perspektywy staraja si¢ odpowiedzie¢ na
pytanie w jaki sposob oceniaja ustawe zasadnicza, po dwudziestu latach
jej funkcjonowania oraz jakie zmiany ewentualnie powinny by¢
wprowadzone.

W pracy przyjeto stan prawny na dzien 15 czerwca 2017 roku.

Kamil Stepniak

Warszawa, czerwiec 2017 r.
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(Obiektywny) system wartosci w Konstytucji RP*

(Objective) system of constitutional values

Abstrakt

Tekst dotyczy wywiedzionej w  orzecznictwie sadow
konstytucyjnych koncepcji ,,(obiektywnego) systemu wartosci” ustawy
zasadniczej. W pierwszej czgsci tekstu przedstawiono kluczowe tezy
z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, skupiajac si¢ przede
wszystkim na praktycznych konsekwencjach przyjecia przez Trybunat
zalozenia o istnieniu i obowigzywaniu ,,(obiektywnego) systemu
warto$ci”. Druga cze$¢ stanowi natomiast krytyczng analize orzecznictwa
sagdoéw konstytucyjnych odnoszacego si¢ do ,,(obiektywnego) systemu
warto$ci” ustawy zasadniczej, w szczegdlnosci w perspektywie
teoretyczno-prawnej i metodologicznej.

Stowa kluczowe:
wyktadnia  konstytucji,  aksjologia  konstytucji, = sadownictwo
konstytucyjne

Abstract

The text deals with the concept of "(objective) value system"
developed in the case law of the constitutional courts. The first part of the
text presents the key theses of the case law of the Constitutional Court,
focusing primarily on the practical implications of the Court's assumption
of the existence of a "(objective) value system." The second part is
a critical analysis of the case law of the constitutional courts relating to
the "(objective) value system™ of the Basic Law, in particular from the

! Publikacja w ramach projektu badawczego sfinansowanego ze $rodkow
Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji nr DEC-
2015/17/B/HS5/00457.



M. Latacz: (Obiektywny) system wartosci w Konstytucji RP
theoretical and methodological perspective.

Key words:
constitutional interpretation, constitutional axiology, constitutional
judiciary

Wstep

Mimo powszechnego stosowania w praktyce orzeczniczej sadow
konstytucyjnych argumentu z ,,(obiektywnego) systemu warto$ci”
koncepcja ta wcigz poddawana jest krytyce. System ten — chociaz wcigz
o nie do konca niedookre§lonych podstawach oraz tresci — mialby
bowiem stanowi¢ podstawe panstwowego porzadku prawnego,
a w konsekwencji tworzy¢ normatywna (konstytucyjnoprawng) granicg
oraz dyrektywe dla dziatania wladz panstwowych. Rowniez
z perspektywy metodologicznej powazne watpliwosci budzi juz samo
uznanie, ze istnieje jaki§ prawnie uznany ,obiektywny” porzadek
wartosci, ktory w konsekwencji mialby stanowi¢ wigzace kryterium
podejmowania decyzji prawnychZ.

Stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego

W przekonaniu Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: TK)
,Konstytucja w catoksztalcie swych postanowien daje wyraz pewnemu
obiektywnemu systemowi wartosci, ktorego urzeczywistnianiu shuzy¢
powinien proces interpretacji i stosowania poszczegoélnych przepisow
konstytucyjnych” 3. System ten oparty jest na konstytucji jako
catosci, jednakze ,,centralng role odgrywaja postanowienia o prawach
1 wolnosciach jednostki (...). Wsrod tych postanowien centralne z kolei
miejsce zajmuje zasada przyrodzonej i niezbywalnej godnosci
cztowieka™. Sama godnos¢ cztowieka okreslana jest jako ,,aksjologiczna
podstawa i przestanka catego porzadku konstytucyjnego (...), warto§é
o centralnym znaczeniu dla zbudowania aksjologii obecnych rozwigzan

H.H. von Arnim, S. Brink, Methodik der Rechtsbildung unter dem Grundgesetz,
Speyer 2001, s. 78.
*Wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r. sygn. akt K 2/98, OTK ZU 3/1999, poz. 38.
4 -

Ibidem.
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konstytucyjnych” 5, »plaszczyzna odniesienia dla systemu wartoSci,
wokot ktérego zbudowano Konstytucje a zarazem fundament calego
porzadku prawnego w Panstwie™®.

W dotychczasowym orzecznictwie TK wskazal réwniez na
szereg konsekwencji, ktore wynikaja z faktu obowigzywania
konstytucyjnych warto$ci, ktorych zbior TK nazywa ,,systemem”.
Po pierwsze, ,,skoro z Konstytucji wynika pewien obiektywny system
warto$ci, to na ustawodawcy cigzy obowigzek stanowienia prawa o takiej
tresci, by zapewni¢ ochrong i realizacj¢ tych wartosci w mozliwie
najszerszym zakresie”’. ,»Cel podjecia dziatania przez prawodawce nie
ogranicza si¢ jedynie do wskazania pozgdanego stanu faktycznego, ale
wymaga odwotania si¢ do wartosci, ktore prawodawca obowigzany jest
chroni¢, a zatem do systemu warto$ci wyrazonego w Konstytucji”a.
»Racjonalny prawodawca powinien kierowa¢ si¢ najlepsza dostepna
wiedza naukowa (postulat racjonalnosci prakseologicznej) i spdjnym,
uznanym w danym spoteczenstwie Systemem wartosci  (postulat
racjonalnosci aksjologicznej) oraz wybierajac $rodki najbardziej
adekwatne do realizacji zalozonych celow. [...] Postulat racjonalnosci
aksjologicznej dziatania prawodawcy sprowadza si¢ zatem przede
wszystkim  do  spdjnosci  aksjologicznej  Systemu  prawnego
(w szczegodlnosci zgodnosci stanowionych aktéw prawotworczych
z konstytucyjnym systemem wartosci). [...] Racjonalny prawodawca
wybiera zatem cele stuzace najpelniejszej realizacji wyrazonego
w Konstytucji systemu wartos$ci, a nastgpnie dobiera $rodki najbardziej
adekwatne do realizacji tych celow. Za s$rodki najbardziej adekwatne
nalezy uznac te, ktore sg po pierwsze skuteczne w realizacji pozadanego
stanu faktycznego, a po drugie zgodne z przy-

*M. Granat, Godnos¢ czlowieka z art. 30 Konstytucji RP jako wartos¢ i jako
norma prawna, ,,Panstwo i Prawo” z. 8/2014, s. 3 i n. oraz cytowane przez
autora wyroki TK z: 9 lipca 2009 r., sygn. SK 48/05, OTK ZU nr 7/A/2009, poz.
108 oraz 30 wrzesnia 2008 r., sygn. K 44/07, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 126.
®Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r. sygn. akt K 11/00, OTK ZU 3/2001, poz.
54; wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r. sygn. akt K 2/98, OTK ZU 3/1999, poz.
38.

"Wyrok TK z dnia 9 lipca 2009 r. sygn. akt SK 48/05, OTK ZU 7A/2009, poz.
108; wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r. sygn. akt K 2/98, OTK ZU 3/1999, poz.
38.

%Wyrok TK z dnia 4 listopada 2014 r. sygn. akt SK 55/13, OTK ZU 10A/2014,
poz. 111; wyrok TK z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt K 23/10, OTK zZU
2AJ2014, poz. 10.
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jetym systemem wartosci” ’. Odpowiedni obowigzek uwzgledniania
konstytucyjnego ,,systemu warto$ci” sformutowano w stosunku do
wladzy wykonawczej: ,,Wykonujac wladztwo publiczne w formie decyzji
administracyjnych, organy (...) musza bezstronniec uwzglednic¢
1 wywazy¢ — zgodnie z obowigzujacymi w tym zakresie zasadami
konstytucyjnymi i ustawowymi — wszystkie prawnie donioste interesy
ogolnospoteczne i1 indywidualne, stosownie do wagi tych interesow,
ustalonej na gruncie konstytucyjnego systemu wartogci”™°

Po drugie, konstytucyjne warto$ci stanowi¢ mogg jeden
z wzorcow kontroli konstytucyjnosci: ,,zarzuty skierowane przeciwko
ustawie tylko wowczas uzasadniajg orzeczenie niekonstytucyjnosci, gdy
w toku postepowania zostanie wykazane, ze zadna z dopuszczalnych
wyktadni zaskarzonego przepisu nie pozwala na nadanie ustawie takiego
rozumienia, ktére doprowadzi ja do zgodno$ci z normami, zasadami
i warto$ciami ustanowionymi przez Konstytucje” 1 Wprawdzie TK
opowiada si¢ konsekwentnie za teza, Zze ,,ocena celowosci i trafnos$ci
rozstrzygni¢¢  parlamentu vv%/kracza poza zakres kompetencji
sadownictwa konsty‘rucyjnego”1 , to dopuszcza jednak wyjatkowo kon-
trole celéw ustawy, przyjmujac wowczas jako samodzielny wzorzec
konstytucyjne wartosci: ,,Jesli zatem Trybunatl — wychodzacy z zatozenia
racjonalno$ci dziatan prawodawcy — stwierdzi, ze cel regulacji jest
W sposob oczywisty sprzeczny z konstytucyjnym systemem wartosci
(...), to ma prawo derogowa¢ akt normatywny jako niespetniajacy
postulatow  racjonalnosci  (prakseologicznej badz aksjologicznej)
1 naruszajacy szeroko rozumiang zasade proporcjonalnosci (adekwatnos$ci
srodka do celu). Trybunal nie ocenia woéwczas merytorycznej trafno$ci

% Wyrok TK z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt K 23/10, OTK ZU 2A/2014, poz.
10.

OWyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2009 r. sygn. akt K 32/08, OTK ZU
9A/2009, poz. 139.

' Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2002 r. sygn. akt K 43/01, OTK ZU 7A/2002,
poz. 96;wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU 4A/2002, poz.
42 oraz powotane tam orzeczenia. Por. takze wyrok TK z dnia 13 czerwca 2013
r., sygn. akt K 17/11, OTK zZU 5A/2013, poz. 58.

2Orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1995 r., sygn. akt K 23/95, OTK ZU 1995,
poz. 33; wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2000 r., sygn. K 12/00, OTK ZU
2000, nr 7, poz. 255 oraz wyrok TK z dnia 24 kwietnia 2006 r., sygn. akt P 9/05,
OTK ZU 4A/2006, poz. 46. Por. takze M. Florczak-Wator, Mozliwosé
kontrolowania przez Trybunal Konstytucyjny swobody ustawodawcy w zakresie
realizacji norm programowych, ,,Przeglad Sejmowy” nr 4/2009, passim.

4
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przyjetego przez ustawodawce rozwigzania (jako jednego z mozliwych
do realizacji danego celu), ale stwierdza niedopuszczalng, nadmierng
ingerencjc w sfer¢ praw czlowieka lub w sfer¢ innych prawnie
chronionych interesow” 3. Samodzielng role warto$ci konstytucyjnych
dostrzec mozna réwniez przy przeprowadzaniu tzw. testu
proporcjonalno$ci, a wiec przy badaniu, czy efekty zaskarzonej regulacji
pozostaja w odpowiedniej proporcji do ci¢zarow nakladanych na
obywateli (zakaz nadmiernej ingerencji, proporcjonalno$¢ sensu stricto) —
nalezy bowiem dokona¢ tutaj pewnego rachunku aksjologicznego,
a mianowicie zbadaé, czy zalety badanej regulacji przewazaja nad jej
wadami. ,Ta ocena powinna uwzglednia¢ specyfike wartoSci
chronionych przez zaskarzonag regulacje (wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji) i praw, ktére w jej rezultacie doznajg ograniczenia, a takze
aksjologie Konstytucji jako catosci™™, Konstytucyjne wartosci wptywaja
na posta¢ orzeczen Trybunalu rdwniez w tym znaczeniu, ze nalezy brac
je pod uwage przy przewidywaniu potencjalnych skutkow orzeczen
wydawanych przez Trybunal: , Trybunat Konstytucyjny nie moze nie
bra¢ pod uwage kontekstu skutkow swojego wyroku z punktu widzenia
wartosci 1 zasad ustrojowych, jak rowniez nastgpstw wyroku dla
suwerennosci panstwa i jego tozsamosci konstytucyjnej »13

Po trzecie, wartosci konstytucyjne pelnia istotng rolg w procesie
interpretacji prawa. W szczegolno$ci pomagaja rekonstruowac znaczenie
przepisow Konstytucji16 oraz ustaw zwyklych, w szczegdlnosci pojec
nieostrych, ktoére ,,nie dajg podstaw do dowolnego ksztaltowania ich
tre$ci. Na organach stosujacych prawo cigzy obowiagzek identyfikacji ich
tresci z uwzglednieniem podstawowych zasad prawa,
ogblnosystemowych  wartosci 1 standardow  konstytucyjnie

Bwyrok TK z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt K 23/10, OTK ZU 2A/2014, poz.
10. Por. takze wyrok TK z dnia 11 maja 2007 r., sygn. akt K 2/07, OTK ZU
5A/2007, poz. 48. Podobnie: wyrok TK z dnia 22 lutego 2005 r., sygn. akt K
10/04, OTK ZU 2A/2005, poz. 17 oraz wyrok TK z dnia 19 lipca 2007 r., sygn.
akt K 11/06, OTK ZU 7A/2007, poz. 81.

Y“Wwyrok TK z dnia 22 lipca 2014 r. sygn. akt K 25/13, OTK ZU 7A/2014, poz.
76; wyrok TK z dnia 23 listopada 2009 r. sygn. akt P 61/08, OTK ZU 10A/2009,
poz. 150.

\Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r. sygn. akt OTK ZU 9A/2010, poz. 110.
®Wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2011 r. sygn. akt K 16/10, OTK ZU
8A/2011, poz. 80: ,Dobro dziecka” jako ,klauzula generalna, ktorej
rekonstrukcja powinna si¢ odbywaé poprzez odwotanie do aksjologii Konstytucji
i ogolnych zatozen systemowych”.
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chronionych”17. Dzieki warto§ciom konstytucyjnym mozna takze dopre-

cyzowac tre$¢ (znaczenie) postanowien ustawy zasadniczej, aczkolwiek
wydaje si¢, ze na podstawie samych wartosci konstytucyjnych nie mozna
wyprowadza¢ nowych tresci, tj. postanowien, ktore nie wynikaja wprost
lub posrednio z konstytucjilS. Wartosci konstytucyjne stanowiag w koncu
rowniez drogowskaz przy ustalaniu granic dopuszczalnej wyktadni.
W przekonaniu TK jezykowe znaczenie tekstu nie jest bezwzgledna
granicg interpretacji tekstu ustawy zasadniczej — jego znaczenie
sprowadza si¢ jedynie do tego, ze ,do przekroczenia tej granicy
niezbedne jest silne uzasadnienie aksjologiczne, odwotujace si¢ przede
wszystkim do wartos$ci konstytucyj nych”lg.

Polemika z koncepcja ,, (Obiektywnego) systemu wartos$ci”

Przechodzac do analizy orzecznictwa TK w pierwszej kolejnosci
zapyta¢ nalezy, czy w ogble na gruncie prawa mozna moOwic
o warto$ciach i nadawaé¢ im jakiekolwiek samodzielne znaczenie
w procesie stosowania lub stanowienia prawa. Wielokrotnie w literaturze
wypowiadano si¢ bowiem krytycznie nawet o tezie, ze u podstaw ustaw
zasadniczych leza obiektywne wartosci. Przyczyn tej krytyki dopatruje
si¢ we — wcigz dominujagcym w naukach prawnych — pozytywistycznym
mysleniu o prawie, ktore tylko w niektorych aspektach zostato na stale
zmienione przez doswiadczenie Il Wojny Swiatowej. Wydaje si¢ wiec, ze
pomimo wcigz pokutujacego przekonania prawnikéw o oderwaniu prawa
stanowionego od materialnych wartosci oraz relatywnie daleko idagcym
formalizmie prawa, obecno$¢ warto$ci w prawie stanowionym jest
nieuchronna. Z teoretycznego punktu widzenia u podstaw kazdej normy
prawnej lezy pewne warto§ciowanie, poniewaz kazde zdanie deontyczne
jest w jaki$ sposob aksjologicznie uzasadnione®. Z praktycznego punktu
widzenia natomiast kazdy porzadek prawny opiera si¢ na pewnym
zestawie warto$ci w tym znaczeniu, ze stanowienie prawa jest wyrazem
przekonan aktualnego prawodawcy lub — w przypadku ustaw

"Wyrok TK z dnia 15 wrze$nia 1999 r. sygn. akt K 11/99, OTK ZU 6/1999, poz.
116.

'8 por. postanowienie TK z dnia 25 listopada 2015 r. sygn. akt Ts 248/13, OTK
ZU 6B/2015, poz. 581.

¥wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r. sygn. akt K 25/99, OTK ZU 5/2000, poz.
141 — powotujac si¢ na K. Pleszka, Jezykowe znaczenie tekstu prawnego jako
granica wyktadni [w:] Filozoficzno-teoretyczne problemy sgdowego stosowania
prawa, red. M. Zirk-Sadowski, £.6dz 1997, s. 69-77.

% por, J. Detjen, Die Wertordnung des Grundgesetzes, Wiesbaden 2009, s. 31.

6



M. Latacz: (Obiektywny) system wartosci w Konstytucji RP

zasadniczych — ustrojodawcy®. Twierdzenia przeciwne, tj. tezy o $cistym
rozdziale wartos$ci i prawa stanowionego — statyby wigec w sprzecznosci
z samg natura stanowienia prawa jako produktu racjonalnego wyboru®,
dlatego stwierdzenie, ze ,konstytucja nie moze by¢ aksjologicznie
neutralna, jest oczywiste™?,

Przyjecie zatozenia, Ze system prawny opiera si¢ na wartosciach,
albo ze akty prawne wartosci istotne dla stanowienia i stosowania prawa
wyrazaja, nie rozwigzuje jednak watpliwosci co do tego, o jakie
doktadnie wartosci chodzi, w tym co ustrojo - lub ustawodawca uznawat
za wartosc. ,,Problem sprowadza si¢ (...) nie do tego, <<czy wartosci>>,
lecz <<jakie warto$ci>>.” 2% Jednoczesnie nie jest jasne, czym owe
,wartosci” w ogole sa. W nauce proponowan0 wiele definicji wartos$ci,
przyktadowo socjolog R. Lautmann ustalit, ze wyr6zni¢ mozna az 180
alternatywnych definicji25. Zawezajagc to pytanie do wartosci konstytu-
cyjnych, podkresli¢ nalezy, ze nie mozna sprawdza¢ ich do wartosci
etycznych lub moralnych, bowiem w procesie tworzenia ustawy
zasadniczej znaczacg role odgrbywajq rowniez wartosci prakseologiczne,
polityczne oraz ekonomiczne®. Dla ich odkodowania z tresci ustawy
zasadniczej sady konstytucyjne postuguja si¢ w jednym przypadku
pozytywnymi normami prawa konstytucyjnego, w innym — maksymami
niewyrazonymi wprost, a nawet ponad pozytywnym prawem27. Zdaniem
TK w jego orzecznictwie ,szczegdlne znaczenie odgrywa kontekst
aksjologiczny. Trybunal Konstytucyjny bowiem biorgc pod uwage
kontekst systemowy obowigzany, jest szczegélnie mie¢ na uwadze
przepisy konstytucyjne, ktére w stopniu znacznie silniejszym niz inne
przepisy nawiazuja do wartosci, jakimi kieruje si¢ spoleczenstwo. Ale nie
tylko wartoSci wypowiedziane w przepisach konstytucyjnych sa
wskazowka dla Trybunalu Konstytucyjnego. Przepisy konstytucyjne nie

2 pPor. A. Anter, Ordnungsdenken in der Rechtsprechung des

Bundesverfassungsgerichts. Wertordnung, Ordnungsmacht und Menschenbild
des Grundgesetzes [w:] Handbuch Bundesverfassungsgericht im politischen
System, red. R. van Ooyen, M. Mollers, Wiesbaden 2015, s. 487.

2P, Winczorek, Nowa konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Problem aksjologii,
,,Przeglad Sejmowy” nr 4/1996, s. 14.

27. Stawrowski, Aksjologia i duch Konstytucji 11l Rzeczpospolitej ,,Przeglad
Sejmowy” nr 4/2007, s. 50.

p_Winczorek, op. cit., s. 17.

% J. Detjen, op. cit., s. 30.

%6 p_Winczorek, op. cit., s. 14.

2T A. Anter, op. cit., s. 479.
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zawsze okreslaja w sposob zupelny te wartosci, ktore staty sie
drogowskazem dla ustawodawcy. Stad Trybunal Konstytucyjny
dokonujac wyktadni przepisOw obowiazany jest bra¢ rowniez pod uwage
wartosci, ktore jeszcze nie zostaly wypowiedziane bezposrednio
w przepisach konstytucyjnych”zg. Obok watpliwosci co do metodologii
wyprowadzania warto$ci przez sady konstytucyjne, rodzi si¢ w tym
kontek$cie rowniez pytanie o ich legitymachzg, zwlaszcza w odniesieniu
do warto$ci nie wyrazonych wprost w ustawie zasadnicze;j.

Z punktu widzenia praktyki orzeczniczej zauwazy¢ nalezy, ze
sady konstytucyjne uzywaja pojecia ,.system  wartosci“ bez
doprecyzowania jego znaczenia. Stosowanie takiej nieokreslonej figury
retorycznej sprzeciwia si¢ natomiast wymogowi okre§lonosci 1 jasno$ci —
ktory to wiasnie sady konstytucyjne wywiodly, doprecyzowatly i czesto
przypominaquo. Okolicznos¢, ze nie mozna wyznaczy¢ zamknigtego
katalogu konstytucyjnych wartosci, czyni te koncepcje niezwykle
atrakcyjnym narzedziem argumentacyjnym, jednak budzi watpliwosci,
jesli chodzi o metodologiczng poprawno$¢ uzasadniania twierdzen oraz
tzw. bezpieczenstwo prawne obywateli. Jesli chodzi o poprawnosé
metodologiczng, to zauwazy¢ nalezy, ze wszelkie nieokreslone figury
retoryczne  budza ryzyko zbyt duzego katalogu wariantow
interpretacyjnych danego sformutowania, a przeciez celem wyznaczenia
konstytucyjnego ,,Systemu wartosci” bylo ograniczenie — treSciowej —
dowolnosci demokratycznie wybranej wladzy ustawodawczej 3 Jesli
chodzi natomiast o bezpieczenstwo prawne, to jedng z jego gwarancji jest
realizacja nakazu okres$lono$ci, ktorego istota jest zapewnienie takiej
tresci prawa i wszelkich form jego stosowania przez organy panstwa, aby
byly one zrozumiate dla obywatela. Powotlywanie si¢ na koncepcije
,Systemu wartosci” bez dostatecznego i poprawnie przeprowadzonego
uzasadnienia mozna wigc teoretycznie uzna¢ za wyrazenie wlasnego,
subiektywnego pogladu o istnieniu pewnego porzadku aksjologicznego
na gruncie konstytucji, ktory jednak nie ma mocy przekonywania, ktore

Uchwata TK z dnia 7 marca 1995 r., sygn. akt W 9/94, OTK ZU 1995, poz. 20.
» por. A. Anter, op. cit., s. 485-486, 489; T. Rensmann, Wertordnung und
Verfassung, Tiibingen 2007, s. 203 i n.

4. Goerlich, Wertordnung und Grundgesetz, Baden-Baden 1973, s. 131.

SLE. Denninger, Vor Art. 1 [w:] Kommentar zum Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland, tom I, red. E. Denninger, H. Ridder, H. Simon, E.
Stein, Frankfurt/Neuwied 1989, s. 189.
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powinno cechowaé decyzje organdéw wiadzygz. Na marginesie doda¢
mozna, ze jedng z propozycji obejscia tego rodzaju zarzutow doktryny
wobec stosowania formuly konstytucyjnego ,,systemu warto$ci” jest
traktowanie jej jako jedna z prawniczych topik™.

Uwagi o braku jasnosci i nieprzystepnosci tak przeprowadzanych
uzasadnien decyzji sadowych dla szerszej grupy odbiorcéw odnosza si¢
takze do kwestii stricte metodologicznych, mianowicie pytania, w jaki
sposob sady konstytucyjne odkodowaty konstytucyjne wartosci lub caty
ich ,,system”, skoro nie uczyniono tego za pomocg klasycznych regut
wyktadni. Zdaniem niektorych powotywanie si¢ przez sad konstytucyjny
na argument z ,systemu wartosci przybiera niekiedy taka forme,
ze trudno stwierdzi¢, czy jest to jeszcze argumentacja dogmatyczno-
prawna, czy juz rozumowanie wylacznie na plaszczyznie teorii prawa>".
Odejscie od postugiwania si¢ uznanymi powszechnie regulami
stosowania prawa uniemozliwia kontrolowanie procesu podejmowania
decyzji przez inne podmioty niz Kkonkretny sktad orzekajacy, a z
perspektywy przedmiotu interpretacji — pozbawia go stabilnego
charakteru, co w kontekscie funkcji konstytucji jest niezwykle istotne™.
Poszukiwanie wartos$ci konstytucyjnych nalezy niewatpliwie rozpoczac
do wstepu do konstytucji, ktora jest ,naturalnym miejscem wskazania
fundamentow aksjologicznych dla ustawy zasadniczej”, poniewaz — jako
dodana do projektu Konstytucji juz po jej opracowaniu — Stanowi jej
,merytoryczne podsumowanie, a nie formalne wprowadzenie”*. Tres¢
Preambuty odwotuje si¢ co prawda wprost do wielu doniostych wartosci,
tj. prawda, sprawiedliwo$¢, dobro, pickno etc., nie mniej jednak nie
mozna pomingé faktu, ze ,,0g6lnos¢ tych sformutowan przemienia si¢
czasem w niepokojaco pusta ogolnikowos¢™’. Ogolne sformutowania nie
sg oczywiscie czym$ obcym na gruncie konstytucji, ale w kontekscie

%2Co do braku dostatecznego uzasadnienia w orzeczeniach odnoszacych sie do
konstytucyjnego ,,porzadku warto$ci” zob. C. Schmitt, Die Tyrannei der Werte,
[w:] Sdkularisation und Utopie. Festschrift fiir E. Forsthoff, Stuttgart 1967, s. 38.
** H. Goerlich, op. cit., s. 135-136.

%4). Schapp, Grundrechte als Wertordnung, ,,Juristen Zeitung® nr 19 (1998), s.
913.

% Por. E. Forsthoff, Die Umbildung des Verfassungsgesetzes, [w:] Festschrift fiir
Carl Schmitt, 1959, s. 59 i n.

%K. Complak, Normy pierwszego rozdzialu Konstytucji RP, Wroctaw 2007, s. 27
7. Stawrowski, op. cit., s. 49. Zacytowane wartosci TK okreslit mianem
Luniwersalnych wartosci konstytucyjnych” (wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r.,
sygn. akt K 18/04, OTK ZU 5A/2005, poz. 49).
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omawianego  problemu stopien  niedookre§lenia  argumentu
z konstytucyjnego ,systemu warto$ci” oraz fakt niewyrazenia go
w zadnym z przepisOw ustawy zasadniczej stawia pod znakiem zapytania
mozliwo$¢ przypisywania mu prawdziwego konstytucyjnoprawnego
znaczenia. O ile co do zasady ogdlne sformulowania uznawac nalezy za
konieczny i warto$ciowy model stanowienia praw konstytucyjnego, to
w przypadku formuty ,,systemu wartosci” pojawia si¢ dodatkowy zarzut
opierajacy si¢ na spostrzezeniu, Ze przyznanie przymiotu ,,wartosci”
pewnemu stanowi dokonuje si¢ dalece intuicyjnie i jest uwarunkowane
przez doswiadczenia i przekonania konkretnej osoby* . Nie mozna
rowniez poming¢ faktu, ze wspdlczesne spoleczenstwa maja
pluralistyczny charakter, ktéry przeklada si¢ nie tylko na réznorodnosé
opinii w kwestii tego, w jakiej hierarchii czy zalezno$ci uznane wartosci
pozostaja, ale rowniez tego, co wlasciwie jest wartoscia®. W praktyce
nawet co do ,,podstawowych” warto$ci moze istnie¢ spor — przyktadowo
do ,wspolnej dla wigkszosci uczestnikbw procesu prawotworstwa
konstytucyjnego puli wartosci” zaliczy¢ mozna np. prawo do zycia,
wolnos¢ (osobistg 1 polityczng), rOwno$¢ czy prawo do prywatnosci,
ktore niewatpliwie majg fundamentalny charakter, ale nie sg rozumiane
przez wigkszo$¢ obywateli tak samo, co dostrzegalne jest chociazby
w sporach o dopuszczalno$¢ aborcji, zakres zakazu dyskryminacji czy
rozumienie zasady ,,kazdemu wolno czyni¢ to wszystko, czego prawo nie

. 540
zakazuje”™.

Watpliwos¢ mozna tez podnies¢ co do samej struktury
uzywanego argumentu. Po pierwsze, krytycznie ocenia¢ mozna
okreslanie konstytucyjnego ,,systemu wartosci” jako obiektywny.
Kazdorazowo twierdzenie Trybunatu Konstytucyjnego o istnieniu
obiektywnej (uniwersalnej) podstawy aksjologicznej budzi skojarzenia,
ze wartosci te sg ,,niezalezne od indywidualnych przekonan, wyborow,
reakcji emocjonalnych”“. Problematyczne wydaje si¢ tutaj juz samo
dowiedzenie, iz faktycznie okreslony system wartoSci jest w pewien
sposob uniwersalny, chociaz znaczenie moze mie¢ okolicznos¢, ze
ustawe zasadniczg zatwierdzono w drodze referendum, wigc jej tresé

% por. J. Detjen, op. cit., s. 37.

%P, Winczorek, op. cit., s. 12.

“0p, Winczorek, op. cit., s. 12-13.

*'M. Piechowiak, Elementy prawnonaturalne w stosowaniu Konstytucji RP,
,»Przeglad Sejmowy” nr 5/2009, s. 74.
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znalazta w sposob bezposredni aprobate spoleczeﬁstwa42. Negatywna
ocena twierdzen o obiektywnym ,systemie warto$ci” znajduje
uzasadnienie glownie w pracach z zakresu teorii i filozofii prawa,
w szczegolnosci ojca sadownictwa konstytucyjnego, Hansa Kelsena.
Podkreslat on bowiem, ze takie bezwzgledne wartosci jak uniwersalno$¢
rosci¢ sobie moga jedynie normy prawa moralnego, nigdy za$ prawa
stanowionego43. Mozna wigc twierdzi¢, ze uznanie istnienia obiektywnie
uksztaltowanego ,,systemu warto$ci” zagraza prawom jednostki w ten
sposob, ze niweczy ich wolno$¢ do posiadania wlasnego swiatopogladu,
zwlaszcza przekonan moralnych44. Sam TK w swoim orzecznictwie
podkresla, ze ,,ochronie podlega przede wszystkim sfera przekonan
osobistych i religijnych jednostki (tzw. forum wewngtrzne) (...). Innymi
stowy, kazdy korzysta z autonomii mys$li, sumienia i wyznania, co
w praktyce przektada si¢ na swobode wyboru systemu wartosci.
Korzystajac ze swych uprawnien regulacyjnych w tej dziedzinie oraz
w relacjach z ré6znymi religiami, kultami i wyznaniami, panstwo musi
pozosta¢ neutralne i bezstronne. Wynika to z obowigzku zachowania

. . .. . . ..5,45
pluralizmu i zapewnienia dobrego funkcjonowania demokracji” .

Po drugie, sformutowanie ,system wartosci” wydaje sig
wyjatkowo niefortunne. Nie do$¢, ze nie da si¢ okresli¢ wszystkich
elementow tego ,,systemu”, to ,,system” z natury oznacza strukturg spojna
i hierarchiczng. Konstytucja zostata uchwalona jako kompromis;
,kompromis ten dotyczyt nie tylko przyjetych zasad i struktury catosci,
ale takze poszczegdlnych czesci 1 poszczegolnych artykutow. W zwigzku
z tym trzeba si¢ liczy¢ z faktem, ze przyjete regulacje nie sa w pelni
spojne z aksjologicznego punktu widzenia, cho¢ interpretacja, kierowana
miedzy innymi zalozeniem o racjonalnosci prawodawcy, zmierza do
mozliwie koherentnego ich uj(;cia”46. Obok zarzutu braku jednolitosci
konstytucyjnego ,,systemu warto$ci” zauwazy¢ nalezy, ze nie posiada on

*2p_ Sarnecki, Idee przewodnie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ,,Przeglad
Sejmowy” nr 5/1997, s. 20.

*H. Kelsen, Czysta teoria prawa, Warszawa 1934, s. 13-14.

*“M. Piechowiak, Aktualnosé problemu prawa naturalnego dla tworzenia i
stosowania prawa, ,,Forum prawnicze”, nr 2/2011, s. 5.

®Wyrok TK z dnia 7 pazdziernika 2015 r., sygn. akt K 12/14, OTK ZU
9A/2015, poz. 143.

**M. Piechowiak, Aksjologiczne podstawy polskiego prawa, [w:] Synteza prawa
polskiego od 1989 roku, red. T. Guz, J. Gluchowski, M. Patubska, Warszawa
2013, s. 41. Co do ,.konkurencyjnosci” wartosci por. np. wyrok TK z dnia 13
marca 2000 r. sygn. akt K 1/99, OTK ZU 2/2000, poz. 59.
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zadnej hierarchiczn%i struktury, ani jasnych regut w przypadku
konkurencji wartosci " Na gruncie orzecznictwa okreslono jedynie, ze
najwyzszg wartoscig konstytucji jest godnos¢ cztowieka®® i stanowi ona —
jako jedyna — warto$¢ absolutna, ktorej ,,wazenie” z innymi dobrami
prawnymi jest niedopuszczalne. Dlatego tez w moim przekonaniu
zasadniejsze jest mowienie o katalogu lub zbiorze wartosSci
konstytucyjnych, a nie ich ,systemie” (,,warto$ci zakorzenione
w Konstytucji nie maja cech systemu, sa jedynie zbiorem elementow, ale
to nie znaczy, iz migdzy warto$ciami (tymi elementami) nie zachodza
relacje koniecznosci i wynikania™").

Po trzecie, niejasny jest stosunek koncepcji konstytucyjnego
»Systemu warto$ci®“ do innych, podobnych poje¢ uzywanych przez TK, tj.
tozsamos$¢ konstytucyjna czy aksjologia konstytucji. Sady konstytucyjne
w efekcie postuguja si¢ roznymi pokrewnymi formutami bez wyjasnienia,
czy chodzi o jaka$ nowa tresé, czy tez mozna stosowaé je zamiennie®.
Watpliwos¢ te wzmacnia okoliczno$¢, ze wypowiedzi dotyczace
konstytucyjnego ,,systemu wartosci” stuzyly poczatkowo sagdom gldwnie
do legitymacji mtodych demokracji oraz odgraniczania ich od systemow
totalitarnych®, dlatego niekiedy pod tym pojeciem rozumie sie nie tylko
warto$ci  sensu  stricto, ale rowniez niektore konstytucyjne zasady

*Co do zarzutu braku regut przesadzajacych o pierwszenstwie pewnej wartosci
w sytuacjach konfliktu por. J. Detjen, op. cit., s. 37.

®Wyrok TK z dnia 24 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK 56/12, OTK ZU 4A/2014,
poz. 42.

®Wyrok TK z dnia 29 wrzeénia 2008 r., sygn. akt SK 52/05, OTK ZU 7A/2008,
poz. 125.

*® Trybunat Konstytucyjny podziela wyrazony w doktrynie poglad, ze
kompetencje objete zakazem przekazania, stanowig o tozsamosci konstytucyjnej,
a wigc odzwierciedlajg wartosci, na ktorych opiera si¢ Konstytucja (...). [...]
Warto$ci znajdujace wyraz w Konstytucji i w Traktacie z Lizbony wyznaczaja
tozsamos¢ aksjologiczng Polski i Unii Europejskiej. Zawarty w traktacie projekt
ustroju gospodarczego, spotecznego i politycznego, zakladajacy poszanowanie
godnosci i wolnosci jednostki, respektowanie tozsamo$ci narodowej krajow
cztonkowskich, jest w pelni zgodny z podstawowymi wartosciami Konstytucji
potwierdzonymi w preambule ustawy zasadniczej (...). Do wartos$ci tych nalezy
takze zaliczenie do najwazniejszych celow, ktorym ma stuzy¢ Konstytucja,
»troski o byt i przysztos¢ naszej Ojczyzny”. [...] Cele te, a zarazem podstawowe
wartoéci konstytucyjne, (...)” (wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r. sygn. akt K
32/09, OTK ZU 5A/2010, poz. 55).

L A. Anter, op. cit., s. 488.
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prawne> i klauzule generalne, tj. art. 2 Konstytucji, ktore zdaniem TK
stanowia ,otwarcie prawa pozytywnego na zasady 1 wartosci

niewyrazone bezposrednio w samej Konstytucji”®.

Abstrahujac natomiast od pytania, jakie doktadnie wartosci
wyraza konstytucja oraz czy tworza one system i czy jest on obiektywny,
mozna odnies¢ si¢ do wartosci konstytucyjnych jako takich.
Interesujagcym ujeciem jest rozumienie wartosci jako ,kierujace
dzialaniem standardy, ktére powinny utatwia¢ decyzje pomiedzy dwoma
alternatywami dziatania. Sg one punktami orientacyjnymi i (...) o tyle
maja one elementarny zwiazek z istota prawa”>*. Zgodzi¢ si¢ nalezy,
ze konstytucja jest (...) przede wszystkim aktem wyrazajacym
podstawowe wartosci, na ktéorych system prawny jest oparty. W
hierarchicznie zorganizowanym systemie prawa oznacza to, iz organy
wladzy publicznej maja obowigzek konkretyzowania tych wartos$ci, co
dokonuje si¢ zarowno w procesie stanowienia prawa, jak i W procesie
jego stosowania przez odpowiednia wykltadni¢ oraz obowigzek
eliminowania z systemu prawa aktow z Konstytucja sprzecznych”>.
»<<Konstytucja jest takze pewnego rodzaju depozytem, ktory
odzwierciedla i chroni wartosci, idealy 1 symbole podzielane przez
spotecznos¢.>>. Te najwazniejsze wartosci, na ktdérych zbudowany jest

2 W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, powyzsze cele sa celami
legitymizowanymi, poniewaz ochrona zdrowia i mienia 0s6b oraz mienia Skarbu
Panstwa, zapobieganie i1 karanie przestepstw czy ochrona praworzadno$ci
stanowia cele, wartosci 1 zasady wyrazone wprost w przepisach Konstytucji,
takie jak na przyktad ochrona zdrowia publicznego lub wynikaja implicite w
zasady demokratycznego panstwa prawnego czy zasady dobra wspolnego.
Wigcej, ustawodawca jest konstytucyjnie obowigzany do mozliwie najpetniejszej
realizacji tych celéw, warto$ci i zasad w granicach wyznaczonych przez
Konstytucje (...). Nie budzi tez watpliwosci, ze wskazane cele s3 celami
Zbieznymi z systemem celow, wartosci i zasad przyjetych w demokratycznym
panstwie prawnym.” (wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt P
32/12, OTK ZU 9A/2015, poz. 148).

M. Safjan, Sprawiedliwosé spoleczna — intuicja czy teoria, ,,Rzeczpospolita” z
dnia 19 kwietnia 1999 r., nr 91, s. 14.

* A. Anter, op. cit., s. 488,

P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w $wietle zasady jej nadrzednosci
(wybrane problemy), Krakéw 2003, s. 64-65.
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gmach panstwa, zawarte sa w konstytucji przede wszystkim w formie
katalogu praw podstawowych”®.

Na marginesie zauwazy¢ mozna, ze koncepcja konstytucyjnego
»Systemu warto$ci” w orzecznictwie polskiego TK wzorowana jest na
dorobku niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (dalej:
FTK; dostownie w jego orzeczeniach mowa o Wertordnung,
tj. ,,porzadku wartosci”). W pierwszych orzeczeniach FTK pojecie
»porzadku warto$ci” nie miato zadnego wtasnego i fundamentalnego dla
systemu prawnego znaczenia. Dopiero w orzeczeniu w sprawie Liith FTK
uzyt je jako decydujacy argument oraz centralny konstytucyjnoprawny
element>. Niemniej jednak w przywotanym orzeczeniu FTK chodzito
o0 ,,obiektywng” rol¢ warto$ci w innym znaczeniu niz rozumiane jest to
obecnie: pojecie to miato odroznia¢ subiektywny system konstytucyjny,
a wiec zbidr roszczen jednostki, w szczegdlnosci opartych na prawach
podstawowych, od ,,obiecktywnych” norm prawnych, w szczeg6lnosci
okreslajacych zadania panstwa. W orzeczeniu Liith stwierdzono bowiem,
ze wartosci, w szczeg6lnosci prawa podstawowe jako rozstrzygnigcia
aksjologiczne, stanowig kluczowe postanowienia ustawy zasadniczej,
ktére promieniuja na caty porzadek prawny, w tym stanowig impuls dla
wladz rozumiany jako pozytywny obowiazek panstwa do czynienia
wszystkiego, by urzeczywistni¢ prawa podstawowe, nawet w sytuacji,
kiedy nie powstaje subiektywne uprawnienia obywateli do domagania si¢
szczegodlnej ochrony prawnej ze strony panstwa®®. To pierwotne ro-
zumienie konstytucyjnego ,,porzadku warto$ci” pojawia si¢ rowniez
w orzecznictwie polskiego sadu konstytucyjnego - przyktadowo
»W wyroku z 23 marca 1999 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze art. 38 Konstytucji nalezy w pierwszym rzedzie rozumie¢ jako zakaz
pozbawiania czlowieka zycia. [...] Niezaleznie od owej <<obronnej>>
tresci <<prawa do zycia>>, z art. 38 wynika takze zobowigzanie wtadz
publicznych do podejmowania dziatan shuzgcych ochronie zycia. Skoro
bowiem z Konstytucji wynika pewien obiektywny system warto$ci, to na
ustawodawcy ciazy obowigzek stanowienia prawa o takiej tresci,

% 7. Stawrowski, op. cit., s. 49, za: J.H.H. Weiler, Chrzescijariska Europa.
Konstytucyjny imperializm czy wielokulturowosc¢?, ttum. Wojciech Michera,
Poznan 2003, s. 30.

" H.H. von Arnim, S. Brink, op. cit., s. 90.

% Por. 1. von Miinch, op. cit., s. 33.
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by mozliwa byla ochrona i realizacja tych wartosci w mozliwie

najszerszym zakresie™.

Zakonczenie

Podsumowujac stwierdzi¢ nalezy, ze niewatpliwie jednym
z zadan ustawy zasadniczej jest rozstrzyganie spraw fundamentalnych —
takze fundamentalnych od strony aksjologicznej. Jesli konstytucja nie
spetni w tym zakresie nalezycie swojej roli, to ,,te fundamentalne sprawy
pozostaja w grze politycznej zwigzanej ze sferg ustawodawstwa
zwyklego, lub orzecznictwu sadu konstytucyjnego”, co w konsekwencji
grozi brakiem stabilnosci prawa ® oraz ryzykiem nieposzanowania
kluczowych dla systemu prawnego wartosci w imi¢ aktualnych interesow
partyjnych. Odrebng kwestig jest natomiast pytanie, o jakie dokladnie
,konstytucyjne warto$ci” chodzi, w jakim zakresie sg chronione lub
wyrazane przez konstytucje oraz w jakim zakresie do siebie pozostaja.
Brak klarownej odpowiedzi na te watpliwosci, a takze watpliwosci natury
metodologicznej, stanowi podstawg krytyki orzecznictwa sadow
konstytucyjnych, ktore postuguja sie ta dajaca niezwykle daleki zakres
dyskrecjonalnosci figurg argumentacyjng.
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Izabela Niczyporuk-Chudecka
Uniwersytet w Biatymstoku

Wstep do Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku —
historyczna tradycja czy element ustawy zasadniczej o

normatywnym charakterze?

Introduction to the Constitutions of 2™ April , 1997 - historical

tradition or element of the normative law of the norm?

Abstrakt

Celem artykulu jest analiza wstepu do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku. Przedmiotowy
fragment jest notorycznie pomijany we wszelkich, konstytucyjnych
opracowaniach. Powyzsze wydaje si¢ by¢ wysoce niezasadne.
Przeprowadzone rozwazania pomoga rozstrzygnaé kwestie co do
charakteru preambuty oraz jego istoty.

Artykul zostal podzielony na mniejsze czgsci sktadowe tj. wstep,
og6lne zagadnienia oraz historyczne tradycje. Omoéwiony zostaje wstep
do Konstytucji z 3 maja 1792 roku, Konstytucji z 17 marca 1921 roku,
tzw. Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 roku oraz wspoltczesnej ustawy
zasadniczej. Ponizszy artykul zawiera takze analiz¢ dotyczaca
normatywnego charakteru preambuly. Artykut zostal opatrzony
podsumowaniem oraz liczng, przedmiotowa bibliografia.

Stowa kluczowe:
preambuta, wstep do Konstytucji, Konstytucja, prawo konstytucyjne,
normatywny charakter.

Abstract

The purpose of this article is to analyze the introduction to the
Constitution of the Republic of Poland of 2nd April, 1997. This passage
is notoriously omnipresent in any constitutional treatise. The above seems
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to be highly unreasonable. The discussions that will be taking place will
help to decide on the nature of the preamble and its essence.

The article was divided into smaller components in introduction,
general issues and historical traditions. The introduction to the
Constitution of 3rd May, 1792, of the Constitution of 17th March, 1921,
The Constitution of the People's Republic of Poland of 22th July, 1952
and the current Basic Law. The following article also contains an analysis
of the normative nature of the preamble. The article has a summary and
a large bibliography.

Key words:
preamble, introduction to the Constitution, constitution, constitutional
law, normative character.

Wstep

Tegoroczny jubileusz dwudziestolecia Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku jest doskonata okazjg do
podsumowan, przemys$len oraz wnioskéw *. Aktualnie obowiazujaca
ustawe zasadnicza poprzedza Wstgp nazywany rowniez Preambutg ”.
Przedmiotowy fragment ustawy zasadniczej zawiera w sobie wiele
znaczacych aspektow z punktu widzenia czlowieka, obywatela
i wszystkich funkcjonujagcych w panstwie wladz. Ustrojodawca
nawigzuje w nim do historycznych oraz chrzescijanskich tradycji.
Przypomina najistotniejsze fakty. Zarysowuje wartos$ci przy$wiecajace
przyjeciu Konstytucji. Nakre§la gtowne warto$ci oraz cele, ktory
powinny by¢ wyznacznikiem w dziataniu wszelkich instytucji
publicznych. Cechg charakterystyczng Wstepu jest jego stylistyka.

Znaczacy jest rowniez fakt, iz powyzsza czg$¢ aktu, w literaturze
przedmiotu jest wielokrotnie pomijana. Co jest tego przyczyna?
Powodem jest by¢ moze brak jednolitego stanowiska doktryny
w stosunku co do przedmiotowej czeSci Konstytucji. Zaznaczy¢ nalezy,
iz Preambula polskich ustaw zasadniczych posiada rowniez dhuga,
historyczng tradycj¢. Zgodnie z przedmiotem rozwazan celem ponizszego
opracowania jest rozstrzygnig¢cie zasadno$ci umieszczenia wstepu do
Konstytucji w akcie najwyzszej rangi. Powodem byla historyczna

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr
78 poz. 483). Dalej Konstytucja RP.

2W dalszej czgsci tekstu okreslenie ,,Wstep do Konstytucji” bedzie stosowane
zamiennie z okre$leniem ,,preambuta’.
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tradycja? Posiada w catos$ci normatywny charakter? Czy bym moze nie
posiada ona normatywnego charakteru i nalezy traktowac ja wytacznie
jako wstep nieposiadajacy zadnej wartosci w stosowanej wyktadni?

I. Uwagi ogdlne (definicja pojecia, jego funkcje)

Cecha charakterystyczng obowigzujacych konstytucji
europejskich  panstw jest przede wszystkim ich wewngtrzna,
uporzadkowana struktura. Akty te, zazwyczaj dzielone sa na mniejsze
czgsei, ktore najczes$cie] wyznaczajg tytuly, podtytuty, artykuly oraz
punkty. Szczegdélng cechg ustaw zasadniczych jest réwniez fragment
poprzedzajacy cze$¢ zasadnicza konstytucji nazywany Preambuta.
Powyzszy element zazwyczaj Wyst%puje po gltownym tytule aktu.
Poprzedza on numerowane artykuty °. Uktad obecnie obowiazujacej
Konstytucji RP jest analogiczny4.

Dokonujac analizy Wstgpu do Konstytucji RP nalezy wyjs¢ od
definicji  kluczowego pojecia ,,preambuta”. Termin — preambulus
wywodzi si¢ z jezyka tacinskiego. Oznacza ,,idacy przodem”S. W dok-
trynie prawa konstytucyjnego pojecie najczesciej definiowane jest jako
»wstep do aktu prawnego” = . Niezbednym elementem definicji jest
rowniez szczegblna tre§¢ Preambuly. Jezyk w jakim jest ona zapisana
zasadniczo rdézni si¢ od artykulowej czeSci Konstytucji. Preambuta
najczesciej opisuje okoliczno$ci Konstytucji. Dodatkowo jej tres¢ okresla
charakter panstwowos$ci. Niejednokrotnie rysuje pozycje jednostki wobec
panstwa. Bez watpienia stanowi ona fundament norm konstytucyjnych,
ktére ustrojodawca zawarl w dalszej czesci ustawy. W tresci Preambuty
odnajdziemy rowniez nawigzanie do tradycji  historycznych.

¥ patrz. J. Kowalski, Konstytucja Federacji Rosyjskiej a rosyjska i europejska
tradycja konstytucyjna, Warszawa-Poznan 2009, s. 352.

* Praktyka umieszczania w ustawie zasadniczej wstepu jest na $wiecie do$é
czgsta. Preambule posiadaja konstytucje: Standéw Zjednoczonych z 1787 roku,
Japonii z 1946 roku, Niemiec z 1949 roku, Francji z 1958 roku, Butgarii z 1991
roku, Litwy z 1992 roku, Hiszpanii z 1978 roku, Szwajcarii z 1999 roku, Albanii
z 1998 roku, czy tez Irlandii z 1937 roku. Za: P. Winczorek, Komentarz do
Konstytucji Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 roku. Wydanie drugie
rozszerzone, Warszawa 2008, s. 12.

5 Stownik wyrazow obcych PWN, Warszawa 1983, s. 596.

®P. Tuleja, Preambula, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
encyklopedyczny, red. W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa
2009, s. 451.
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Szczegblnym elementem definicji Preambuly i jednoczesnie jej cecha
charakterystyczng jest jej podniosty, patetyczny styl. Szczegodlny,
wyjatkowy jezyk jakim jest ona zapisana wida¢ przede wszystkim
w historycznych z dzisiejszego punktu Konstytucjach.

Kolejng rzecza, na ktorg nalezy zwrdci¢ uwage jest stosowanie
przez doktryng réznych terminow opisujacych wstep do aktu prawnego.
W literaturze réwnolegle uzywane sa rowniez takie okreslenia jak:
z jezyka francuskiego preambula, czy tez wstep’. Rzadziej pojawiaja si¢
takze terminy, jak np. argena lub argena wstepna®, arynga’, przedstowie®
oraz inwokacja''. Powyzsze juz wskazuje na réznorodnosé jaka panuje
w samym nazewnictwie analizowanej cze$ci Konstytucji RP.

Przedmiotowa Preambuta jest szczegdlnym s$rodkiem techniki
prawodawczej, ktory nie jest przypisany wylacznie aktom rangi
konstytucji. Co do zasady moze ona zosta¢ umieszczona we wszelkiego
rodzaju aktach normatywnych tj. ustawach zasadniczych, ustawach
zwyklych. Wystgpuje rowniez w aktach rangi migdzynarodowej.
Uzasadnieniem umieszczenia w dokumencie wstepu jest zasada lex
imperat, non docet*?. Pod uwage jest brane réwniez jego znaczenie
polityczne i historycznel?’. Rownie wazna jest kwestia jaka dziedzing

7 Okre$lenia uzywa np. Piotr Winczorek w: P. Winczorek, Komentarz do
Konstytucji..., op. cit., s. 12 oraz A. Balaban, Polskie problemy ustrojowe
(Konstytucja, zrodla prawa, samorzqd terytorialny, prawa czlowieka), Krakdéw
2003, s. 42-43.

® Terminem postuguje si¢ m.in. E. Kustra, Wstep do nauki o parstwie i prawie,
Torun 2000, s. 205 oraz T. Langer, Wstgp do prawoznawstwa, Koszalin 1998, s.
111.

% Pojecie stosuje m.in. A. Gwizdz, Struktura wewnetrzna ustawy, [W:]
Postegpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski,
Warszawa 1994, s. 111 oraz J. Litwin, Wstep do ustawy i jego renesans, ,,Gazeta
Administracji i Policji panstwowej” 1934, XVI nr 21, s. 665.

19 Okreslenie stosowane licznie w okresie po XX wojnie $wiatowej np. M.
Szerer, O powolaniu naszych czaséow do stanowienia konstytucji, ,,Panstwo i
Prawo” 1947, z. 11, s. 70.

" Takim okresleniem postugiwali sic m.in.: S. Gebethner, Obowigzywanie
konstytucji tymczasowej okresu transformacji ustrojowej, [w:] Konstytucja RP.
Oczekiwania i nadzieje, red. T. Bodio, W. Jakubowski, Warszawa 1997, s. 60
oraz S. Grzybowski, Wypowied? normatywna oraz jej struktura formalna,
Krakow 1961, s. 43-50.

123. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 2000, s. 83.

137, Krukowski, Wstep do nauki o paristwie i prawie, Lublin 2002, s. 108.
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zycia owy akt bedzie regulowat 1 Istotny jest takze nowatorski
charakter ©° . W polskiej tradycji Preambuly wystepowaly glownie
w poszczegblnych konstytucjach. Jezeli chodzi o ustawg szczegodtowa
przedmiotowy Wstep posiada np. ustawa o gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania™ . Najbardziej znanym wstgpem do aktu rangi
konstytucji  jest preambuta Konstytucji Stanow Zjednoczonych
Ameryki 7. Tekst rozpoczynaja stowa ,\We the people — My Narod”.
Zaznaczenia wymaga fakt, iz amerykanska konstytucja posiada dluga
tradycje, gdyz powstata w 1787 roku. Jak zostato juz wyzej zaznaczone
preambuly wystepuja rowniez w aktach rangi miedzynarodowe;.
Doskonalym przyktadem jest m.in. Miedzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych™.

Omawiajgc Preambule nalezy rowniez zwrdci¢ uwage, na to jaka
funkcje moze peli¢ przedmiotowy Wstep. Mozemy wyr6ézni¢ dwie
kategorie funkcji: typowo socjologiczne oraz prawnelg. Pierwsze dotycza
fragmentéw Preambuty $cisle odwotujacych sie w swojej tresci do praw
oraz obowiazkow obywateli, a takze organdéw panstwowych. Patetyczny
styl wstepu silnie wptywa na postawe adresata wobec ustanowionego
prawa. Funkcja prawna nazywana jest rowniez funkcja interpretacyjng.
Z niej z kolei wywodzi si¢ funkcja sytuacyjna. Zwigzana jest ona z rola
Preambuly, ktéra wczesniej nie zostata dla niej przewidziana. Z taka
sytuacja mieliSmy do czynienia w chwili akcesji poszczegdlnych panstw
do Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali. Doskonatym przyktadem jest
wstep do Konstytucji Francji IV Republiki z 27 pazdziernika 1946 roku,
ktory wprost pozwolit na ograniczenie suwerennosci panstwa. Funkcja
sytuacyjna zwigzana jest rowniez z orzecznictwem. Trybunat

Y patrz F. Studnicki, O dogmatyce prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1957, z. 7-8, s.
121.

15 70b. Z. Salamonowicz, Wstep do prawoznawstwa, Szczytno 2003, s. 117.

1® Ustawa o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania z dnia 17 maja 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

Y Por. P. Laidler, Konstytucja Stanéw Zjednoczonych Ameryki. Przewodnik,
Krakow 2007, s. 17-19; A. Pulto, System konstytucyjny Stanéw Zjednoczonych,
Warszawa 1997, s. 13-19 oraz Konstytucja Stanow Zjednoczonych Ameryki,
thum. A. Pulto, Warszawa 2002.

'8 Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Yorku dnia 19 grudnia 1996 r. (Dz.U. Nr 38, poz. 167).

Y Wiecej w: M.A. Stefaniuk, Preambula aktu normatywnego w doktrynie oraz
procesie stanowienia i stosowania polskiego prawa w latach 1989-2007, Lublin
2009, s. 62.
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Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wielokrotnie korzystal z preambut
w celu np. wyinterpretowania ideologii integracji europejskiej. Literatura
przedmiotu wskazuje rdwniez funkcje estetyczng preambuty, ktora byla
szczegoOlnie widoczna w dokumentach sredniowiecznych. Wspotczesnie,
spetnienie przez preambule jedynie ostatniej z wymienionych powyzej
funkcji nie bytoby wystarczajace.

I1. Historyczny zarys konstytucyjnych preambul

Polski konstytucjonalizm przeszedt duza ewolucje. W zwigzku
z bogatg tradycja oraz historig, problematyka Wstepu do Konstytucji
ewoluowala wraz z biegiem lat i uchwalaniem nowych ustaw
zasadniczych.

Konstytucja 3 maja 1791 roku tzw. Konstytucja 3-go maja

Najwigkszy wplyw na rozwdj polskiego prawa miala bez
watpienia Ustawa Rzadowa z dnia 3 maja 1791 roku tzw. Konstytucja 3-
go majazo. Akt wyznaczyt poczatek krajowego konstytucjonalizmu.
XVIll-wieczng  Preambule charakteryzuje uroczysty, miejscami
patetyczny oraz przede wszystkim archaiczny jezyk L Liczna czgsé
z uzytych we wstepie sformutowan nacechowana jest silnymi emocjami.
Kamil Andrzej Strzgpek wskazuje nawet, iz majowa Preambuta powinna
stanowita swoisty szablon, wyznaczyla pewne standardy dla przysztych
ustrojodawcéwzz. Pomimo licznych opracowan, naukowcom nie udato
si¢ ustali¢ gldéwnego autora omawianej ustawy zasadniczej23. Wiadomo
jednak, iz duzy wktad w ostateczny wyglad preambuly miat bez
watpienia Ignacy Potocki oraz ksigdz Hugo KoHataj. Ciekawostka jest
fakt, iz w trakcie prac nad pierwsza, polska konstytucjg powstato az szes¢
projektow aktu. Wylacznie jeden z nich zostal opatrzony finalng

2 patrz: S. Rogowski, Preambuta w aktach konstytucyjnych II Rzeczypospolitej,
[W:] ., Acta Universitatis Wratislavienis” PRAWO CCLXXXVIII, Studia
Historycznoprawne, tom dedykowany profesorowi doktorowi Alfredowi
Koniecznemu, red. K. Orzechowski, Wroctaw 2004, s. 379.

2 patrz: M. Adamczyk, S. Pastuszka, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym
1791-1982, Warszawa 1985, s. 19.

22 Zob. K.A. Strzgpek, Znaczenie prawne wstepu do Konstytucji RP z 1997 roku,
Warszawa 2013, s. 55.

B M. Kallas, Wstepy do polskich konstytucji (1791-1921), [w:] Honeste vivere.
Ksigga pamigtkowa ku czci profesora Wiadystawa Bojarskiego, red. A. Gajda,
A. Sokala, Torun 2001, s. 520.
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Preambuty. Przeglosowany projekt zostal zaprezentowany 25 marca 1971
roku. Opatrzono go nazwg ,,Prawa konstytucyjne”. Projekt posiadat kilka
wyrozniajacych go cech. Po pierwsze byl swoistym programem
politycznym. Po drugie, mial utrzyma¢ niepodleglosciowe oraz
suwerennosciowe dazenia narodu polskiego do odzyskania nie-
podleglos’ci24.

Jak zostalo juz wczesniej zaznaczone, Konstytucja 3-go maja
uzyskata nazwe ,Ustawa Rzadowa”. Ponizej tytulu ustrojodawca
umiescit tzw. apostrofe sakralng. Zapisano jg w nastepujacy sposob:
W imi¢ Boga, w Trojcy Swictej Jedynego”. Celem umieszczenia
w preambule przywolanego zapisu byta che¢ pozyskania przychylnosci
wyznawcoOw religii  katolickiej tj. Owczesnej szlachty. W dalszej
kolejnosci Wstgpu znalazta si¢ pelna, krolewska tytulatura: ,,Stanistaw
August z Bozej taski i woli Narodu krol polski, wielki ksiaze litewski,
ruski, pruski, mazowiecki, zmudzki, kujawski, wotynski, podolski,
podlaski, inflancki, smolenski, siewierski i czernichowski wraz ze
Stanami  skonfederowanymi  w  liczbie = podwdjnej  Nardd
reprezentujagcymi”. Umieszczenie apostrofy sakralnej juz na samym
poczatku Konstytucji bylo celowym zabiegiem. Miata ona bowiem
umacnia¢ autorytet owczesnego wladcy. Dodatkowo przypominata
przeszios¢ oraz podkreslala silny narodowy charakter ustawy.
Wskazywala historycznie uksztattowana Rzeczypospolitqzs. Wiasciwa
tres¢ Preambuty sktada si¢ z doktadnie 188 wyrazow. Ciekawostka jest
to, iz zostaty one ujete w jedynie czterech zdaniach. Omawiany Wstep
zawiera 0gbélne motywacje polityczne. Jego szczegdlnym elementem jest
fragment dotyczacy mobilizacji narodu. Mozna uznaé, iz posiada on
wiele cech propagandowych. W preambule odnajdziemy rowniez
uroczyste deklaracje ustrojodawcze. Wstep zawiera takze elementy
posiadajagce normatywny charakter. Jeden z takich fragmentéw brzmi
,»Do ktorej to konstytucji dalsze ustawy sejmu terazniejszego we
wszystkich stosowac si¢ maja”.

4 J. Trzcifiski, Wplyw Konstytucji 3 maja na pézniejsze Konstytucje Polskie, [W:]
Konstytucja i wiadza we wspolczesnym swiecie. Doktryna-prawo-polityka. Prace
dedykowane profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi na siedemdziesigciolecie
urodzin, red. M. Kruk, J. Trzcinski, J. Wawrzyniak, Warszawa 2002, s. 2002-
203.

® Wiecej w: S. Dubisz, Komentarz stylistyczny do tekstu ,, Ustawy Rzqdowej z
dnia trzeciego Maja 1791 r., [W:] Epoka Konstytucji 3 maja: materialy z sesji
naukowej zorganizowanej w Uniwersytecie Warszawskim dnia 3 maja 1982 r.,
red. S. Dubisz, Warszawa 1982, s. 77-78.

25



I. Niczyporuk-Chudecka: Wstep do Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku — historyczna
tradycja czy element ustawy zasadniczej o normatywnym charakterze?

Konstytucja z 17 marca 1921 roku tzw. Konstytucja marcowa

Kolejna w historii, polska Konstytucja zostata uchwalona niemal
dwa wieki pozniej tj. dnia 17 marca 1921 roku 2 Powyzszy akt
powszechnie nazywany jest Konstytucja marcows. Jak zostalo juz
zaznaczone, omoOwiona wyzej Konstytucja 3-go maja stanowila
w pozniejszych wiekach silny wzor. W zwigzku z powyzszym, marcowa
ustawa zasadnicza posiadata z nig wiele cech wspolnych. W trakcie prac
na przedmiotowa Konstytucjag wielokrotnie nawigzywano do
osiemnastowiecznej poprzedniczki. Mowigc o procesie tworzenia aktu
nie mozna poming¢ komisji — ,,Ankieta dla Oceny Projektow
Konstytucji?, ktoérej inicjatorem byl Owczesny premier Ignacy
Paderewski?’. Glownym zadaniem komisji byta praca nad projektem
nowej Konstytucji opracowanym przez Wtladystawa Wroblewskiego.
Prawdopodobnym autorem Preambuty omawianej ustawy zasadniczej byt
Jozef Buzek, prof. Uniwersytetu Lwowskiego. Prace komisji zostaty
zakonczone 12 marca 1919 roku. Niespetna pie¢ dni pdzniej, ustawa
zostata przyjeta w trzecim czytaniu.

Analizujgc tre$¢ Wstepu i porownujac go do poprzedniczki
z 1791 roku wyraznym podobienstwem jest zastosowanie apostrofy
sakralnej. Sformutowanie ,,W imi¢ Boga Wszechmogacego” znalazto si¢
zaraz po gtownym tytule aktu. Omawiang preambule tworza 111 wyrazy.
Cecha szczegdlng Wstepu jest fakt, iz zostal on napisany wylacznie
w formie jednego zdania. Jego tres¢, tak jak poprzedniczka zawiera
ogélne motywacje polityczne. Mobilizuje swoich beneficjentow.
Ustrojodawca poprzez Preambule sktada liczne uroczyste deklaracje.
Wstep zawiera rowniez tresci o charakterze normatywnym. Warto w tym
miejscu zauwazy¢, ze jedno z pierwszych orzeczen w tradycji polskiego
konstytucjonalizmu, ktoére odwotywato si¢ do uregulowan zawartych
w preambule dotyczyto wilasnie wstepu do Konstytucji marcowej. Sad
analizowal wyrazong w nim zasad¢ suwerenno$ci i niepodleglosci

% Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 1921 nr 44 poz. 267).

27 Zob. S. Krukowski, Geneza konstytuciji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, s.
16.

26



I. Niczyporuk-Chudecka: Wstep do Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku — historyczna
tradycja czy element ustawy zasadniczej o normatywnym charakterze?

Rzeczypospoliteg. Preambuta postuzyla za samodzielng podstawe
rozstrzygnie;cia2 .

Konstytucja z 22 lipca 1952 roku tzw. Konstytucja PRL

W okresie migdzywojennym zostala uchwalona kolejna, polska
Konstytucja, tj. Konstytucja kwietniowa z dnia 23 kwietnia 1935 roku®,
Akt nie zawierat jednak przedmiotowego Wstepu. Powyzsza ustawa
zasadnicza obowigzywata jedynie siedemnascie lat. Dnia 22 lipca 1952
roku uchwalono nowa Konstytucj¢ Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
tzw. Konstytucje PRL. Nowy akt zostal wyposazony w Preambule,
jednak ze wzgledu na 6wczesng sytuacje ustrojowo-polityczng jest ona
odmienna do omowionych wyzej jej poprzedniczek. Tekst przesigkniety
zostat §wiatopogladowymi podstawami panujacej opcji ideologicznej.
Bez watpienia jednak, z konstytucyjnego punktu widzenia nie jest on
pozbawiony merytorycznej tresci

Tryb przygotowania oraz uchwalenia Konstytucji zostat
okreslony w ustawie z dnia 26 maja 1951 roku’?. Wprowadzeniem aktu
zajeta si¢ nowo powolana Komisja Konstytucyjna  Sejmu
Ustawodawczego. Po przeprowadzonej ogdlnonarodowej dyskus;ji
finalny projekt Konstytucji zostal opatrzony obszerng Preambutg. Wstep
proklamowal republike Iudu pracujacego, ustanowil zasady prawne
nowego ustroju oraz stanowit o szczeg6lnej roli klasy robotniczej. Tekst
wskazywal na sojusz robotniczo-chtopski, ktory mial by¢ podstawa
panujacej wiladzy. Preambula wskazywala rowniez cele Narodu oraz
wszystkich organdow panstwa tj. umacnianie panstwa ludowego,
przy$pieszenie rozwoju politycznego, poglebianie uczué patriotycznych
oraz zacie$nianie przyjazni i wspotpracy miedzy narodami.

% Orzeczenie Izby Pierwszej, sygn. akt S.N.LC. 592/26 zbior orzeczen SN z
1928 r., poz. 98 oraz orzeczenie Izby Pierwszej sygn. akt S.N.I.C. 205/28, Zbior
orzeczen SN z 1928r. poz. 166.

% Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 1935, nr 30 poz.
227).

%0 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm
Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz.U. 1952, nr 33 poz. 232).

1 7a A. Gwizdz, Wstep do Konstytucji — zagadnienia prawne, [w:] Charakter i
struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 171.

%2 Ustawa Konstytucyjna z dnia 26 maja 1951 r., o trybie przygotowania i
uchwalenia Konstytucji Polski Ludowej (Dz.U. z 18 VI 1951 r. Nr 33 poz. 255).
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Wspélczesna Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997
roku

Wydarzenia 1989 roku staly si¢ impulsem do zmiany ustroju,
a zatem i wypracowania nowej ustawy zasadniczej. Prace nad aktem
trwaly kilka lat. W ich poczatkowej fazie zaden z projektow nie
przewidywat poprzedzenia Konstytucji preambula. Do zagadnienia
powrocono dopiero w 1996 roku. Wowczas Tadeusz Mazowiecki zglosit
Wstep jako integralng cze$¢ ustawy zasadniczej. Zaprezentowany projekt
nie wzbudzit jednak zaufania. Zarzucano mu niewlasciwg ideologi¢ oraz
nietrafiony $§wiatopoglad. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia
Narodowego odpowiedzialna za prace nad nowa ustawg zastanawiala si¢
nad celem preambuty. Dywagowano nad tym, czy jej tekst ma objasniac
wylacznie geneze aktu, czy by¢ moze w przyszioSci ma stanowié
podstawe konstytucyjnej wyktadni.

Finalnie Preambuta sktada si¢ z 229 wyrazow, ktore zostaty ujete
wylacznie w dwoch zdaniach. Powyzsza forma jest znaczaco odmienna
od pozostatej czegsci ustawy, ktora zostala podzielona na mniejsze
jednostki redakcyjne. Tekst napisany jest jezykiem podniostym, bardzo
uroczystym. Przedmiotowy Wstep zawiera fragmenty dotyczace
ogélnych motywacji  politycznych, uroczyste deklaracje, tresé¢
mobilizujacg.  Nie  zostal  pozbawiony  réwniez  elementow
propagandowych. Odnajdziemy w nim okre$lenie podmiotu
stanowigcego Konstytucje, wskazanie kontekstu historycznego oraz
migdzynarodowego, wskazanie najwazniejszych celom, ktorym ma
stuzy¢ Konstytucja oraz okrelenie podstawowych zasad prawnych®.
Tak jak poprzednio oméwione preambuly, tak i wspoélczesna posiada
invocatio Dei. Ustrojodawca zawarl odwotanie sie¢ do Boga ,,bedacego
zrédet prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pie;knag4.

Sformutowanie ,,pomimo gorzkich doswiadczen z czaséw, gdy
podstawowe wolnosci i prawa cztowieka byty w naszej Ojczyznie tamane
. wdzigczni naszym przodkom ... nawigzujac do najlepszych tradycji

% Zob. L. Garlicki, Wstep, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 9.

% Patrz R.M. Matajny, Regulacja kwestii konfesyjnych w Konstytucji 11l RP, [w:]
Ze sztandarem prawa przez Swiat, red. R. Tokarczyk, K. Kotyka, Krakow 2002,
S. 288-289.
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Pierwszej 1 Drugiej Rzeczypospolite]” wyraza ogoélne motywacje
polityczne ustrojodawcy. Przywotane stowa potwierdzajg silne
przywiazanie do historycznych wydarzen, ktérych doswiadczyla Nasza
ojczyzna. Z przytoczonego fragmentu mozemy rowniez odczytac
bezwzgledna negacj¢ okresu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej 35 .
Wida¢ w nim takze cele Konstytucji oraz nawigzanie do wartoSci
chrzescijanskich. Doktryna, przytoczonemu fragmentowi przypisuje
wrecz forme norm programowych™ .

Elementy Preambuly dotyczace uroczystych deklaracji
przejawiaja si¢ w nastepujacych sformutowaniach: ,,wspotdziatanie
wladz” oraz ,,dialog spoteczny”. Wspodldziatanie wtadz jest niezbednym
elementem demokratycznego 3paﬁstwa prawnego. Do postulatu
odwotywal si¢ juz Arystoteles . Wspotdziatanie ma gwarantowac
istnienie panstwa. Polski Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
nawigzywat do powyzszej zasady 8 Wspotczesnie wspotdziatanie wiadz
najczesciej definiowane jest jako obowiazek wspodlpracy cigzacy na
organach wiladzy publicznej. OkreSlenie ,,dialog spoleczny” sugeruje
zorganizowanie spoleczenstwa. Konstytucja jako aspekty dialogu
spotecznego wskazuje m.in. wolno$¢ prasy, a takze wolno$¢ wyrazania
wlasnych opinii. Pojecia sg roznorakie, jednak si¢ uzupelniaja. Uroczystg
deklaracja zawarta w preambule jest réwniez fragment dotyczacy
rownosci wobec prawa oraz dobra wspolnego.

Zgodnie z doktryng, Wstep do Konstytucji charakteryzuje jego
wlasna, normatywna czg$¢. Ustrojodawca mowi tam o zasadzie
pomocniczosci (w artykutowej cze$ci ustawy nie ma o niej mowy),

% Por. m.in.: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 5; J. Trzcinski, M. Wigcek, Znaczenie wstepu do Konstytucji
dla interpretacji statusu jednostki w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Wolnosci i
prawa jednostki Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Tom 1. Idee i zasady
przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, red. M.
Jabtonski, Warszawa 2010, s. 74 oraz W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne.
Geneza i system, Warszawa 2008, s. 215-216.

% Zob. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji,
[w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s.
97.

%" Arystoteles, Polityka, thim. 1. Piotrowicz, Warszawa 1964, s. 16.

%8 Wyrok TK z 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06, OTK ZU 2009 nr 4A, poz.
47, a takze postanowienie TK z 20 maja 2009 r., sygn. akt Kpt 2/8, OTK ZU
2009, nr 32, poz. 478.
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zagwarantowaniu praw obywatelskich i przede wszystkim o idei
rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych. Pomocniczo$é¢
najczesciej wigzana jest z rozwigzywaniem probleméw, po uprzednim
wystuchaniu argumentéw wszystkich stron przy udziale spoleczeﬁstwa39
Z kolei, rzetelno§¢ utozsamiana jest z bezstronno$cia, niezalezno$cia
1 niezawistoscig. Sprawnos$¢ opisuje si¢ jako eliminacj¢ potencjalnego
przedtuzania si¢ postepowania sgdowego.

Kolejng kategori¢ tresci Preambuly tworza fragmenty
nacechowane elementami  mobilizacyjnymi, momentami  wrgcz
propagandowymi. Swiadczy o tym m.in. sformutowanie ,,wszystkich ...
wzywamy”. Wezwanie mozna odczyta¢ jako obowiazek solidarnosci®®.
W dalszej czgsci Wstepu do Konstytucji czytamy ,,my Nardéd Polski —
wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, zaro6wno wierzacy w Boga
bedacego zrédlem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i piekna, jak
1 niepodzielajacy tej wiary, a te uniwersalne wartoSci wywodzacy”.
Przytoczony fragment posiada mobilizujaco-propagandowy charakter.
Wida¢ w nim takie wartosci jak m.in. godno$¢ czlowieka czy tez
sprawiedliwo$¢ 1 dobro. Istotnym elementem jest tutaj definicja
suwerena. Ustrojodawca wskazuje na Narod, czyli wszystkich obywateli.

I11. Normatywny charakter preambuly

W literaturze przedmiotu, problematyka zZwigzana
z normatywnoscig Preambuty budzi najwicksze kontrowersje. Zdania
w przedmiotowe] kwestii sa skrajnie podzielone. Europejska doktryna
prawa firmuje poglad przesadzajacy o tym, iz wstep do ustawy
zasadniczej posiada normatywny charakter tylko 1 wylacznie
w przypadku, gdy sklania si¢ ku temu ustrojodawca. W Polsce brakuje
jednolitego stanowiska w przedmiotowej kwestii.

Dokonujac analizy normatywnego charakteru Preambuty nalezy
wskazaé, iz w literaturze przedmiotu dla opisania przedmiotowego
pojecia stosuje si¢ roznorodng terminologie. Mozemy spotkaé
nastgpujace sformulowania: znaczenie normatywne, walor normatywny
oraz znaczenie prawne. Najpelniejsza definicje poruszanej kwestii

%9 Zob. Wyrok TK z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 2/08, OTK ZU 2008, nr
8A, poz. 139.
0 patrz A. Romanowski, Idealizm konstytucjonalistéw i skrzeczgca

rzeczywistos¢, [W:] Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, \Warszawa
2009, s. 130.
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sformutowat Jerzy Wroblewski. Uczony wskazat elementy przesadzajace
0 normatywnosci tekstu. Przepis musi:

1. wyznacza¢ bezposrednie zachowanie si¢ adresata;

2. wskazywac bezposrednio lub posrednio zachowanie si¢ adresata;

3. wchodzi¢ w sktad normy prawnej, ktora zostata skonstruowana
na podstawie tekstow obowiazujacego prawa;

4. wszystkie elementy tekstu powinny zawiera¢ normatywny
charakter;

5. charakter normatywny bedzie miato to, co wptywa na proces
stosowania lub tez jego wykiadni@“.

Powyzsze stalo si¢ bazag wyjsciowa dla pogladow
zaprezentowanych przez m.in. Stawomira Lewandowskiego oraz
Matgorzate Ewe Stefaniuk. Pierwszy z badaczy wskazywal, iz pojecia
»charakter normatywny” oraz ,,znaczenie normatywne” nie s3 sobie
tozsame. Zaznaczyl, ze eclement tekstu prawnego bedzie posiadat
normatywny charakter, dopiero wowczas, jezeli wejdzie w sktad danej
normy prawnej skonstruowanej na podstawie aktualnych przepisow
prawa**. Z kolei M.E. Stefaniuk w swoich pogladach sugerowata,
iz odréznienie obu poje¢ nie ma uzasadnienia, w zwigzku z tym
nalezatoby przyjaé szerokie rozumienie normatywnosci®. Autorka w
swoich rozwazaniach preambule jednoznacznie przypisuje normatywny
charakter.

Jak juz zostalo zaznaczone, znaczenie normatywne Wstepu do
Konstytucji budzi rozbiezne stanowiska przedstawicieli doktryny.
Kontrowersje oparte sa o kilka powodow. Przyczyng jest bez watpienia
rozwlekto$¢ tematyki wynikajaca z tego, iz Preambuty poprzedzajg nie
tylko ustawy zasadnicze, ale i inne akty prawne. Kolejny problem budzi
niejednakowe rozumienie terminu ,,normatywno$¢”. Dodatkowo
klasyfikacje  pogladow utrudnia brak jednolitego  stanowiska
w przedmiotowej kwestii. Siegajac ponownie do historii nalezy
przypomnie¢, iz pierwsze orzeczenie dotyczace charakteru preambuty
zostato wydane przez Sad Najwyzszy juz w 1921 roku. Wowczas Wstep

" Wykaz elementow przyjety za: J. Wroblewski, Wstep do prawoznawstwa,
L6dz 1977, s. 26-27.

2 7ob. S. Lewandowski, Charakter normatywny preambuly, ,Studia lIuridicia”
1998, nr 36, s. 177 i nast.

3 M.E. Stefaniuk, Preambuta aktu..., op. cit.
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do Konstytucji byl traktowany jako zasadnicza czg$¢ aktu. Z kolei
w 1933 roku uczony Eugeniusz Waskowski sugerowal, iz Preambule
nalezy odbiera¢ jako wylaczna, historyczng informacjg, ktéra wyraza
pobudki przy$wiecajace prawodawcy

W okresie migdzywojennym pojawity si¢ trzy grupy pogladow
dotyczace przedmiotowej kwestii. Pierwsza z nich skfaniata si¢ ku pene;j
normatywnosci Konstytucji wraz z jej Wstgpem. Zwolennikiem takiego
podejscia byt m.in. Stanistaw Rozmaryn, ktéry dowodzil, iz nie ma
dowodow na to, aby intencje prawodawcy odmawiaty Preambule jej
normatywnos’ciAs. Druga, skrajna grupa uczonych wskazywata na brak
normatywnego charakteru Wstepu do Konstytucji. Odmawiano jej
rowniez ogdlnego waloru prawnego. Trzecia grupa pogladdéw aprobowala
stanowisko ,,posrednie”. Wedlug zwolennikow tego podejscia
konstytucyjna Preambuta posiada wylacznie znaczenie interpretacyjne.
Wiaze wykladni¢ zasadniczg artykutowej czgsci Konstytucji46

Pierwsze stanowisko nazywane jest rowniez klasycznym a
Zwolennicy niniejszego podejscia przyznaja normatywnos$¢ wszystkim
zapisom Preambuty lub jedynie jej pewnym fragmentom, ktére musza
spetni¢ ku temu okreslone wymogi. Uzasadnieniem powyzszego
podejscia jest sposdb okreslania miejsca preambuly w strukturze aktu.
Zwolennicy wskazuja takze na konstrukcje domniemania normatywno$ci,
ktéra uznawana jest za naczelna dyrektywe % Za normatywnoscig
przemawia rowniez odwotywanie si¢ do Preambuty przez orzecznictwo,
w tym sadéw konstytucyjnych. Argumentem optujacym za norma-
tywno$cig Wstepu do Konstytucji jest takze intencja prawodawcy, bez
ktorej Preambula w ogoéle nie pojawita si¢ w ustawie rangi
konstytucyjnej.

* Zob. W. Waskowski, Teoria wykladni prawa cywilnego, ,Palestra. Organ
Rady Adwokackiej w Warszawie. Czasopismo poswiecone zagadnieniom
prawnym i korporacyjno-zawodowym™ 1933, nr 12/X, s. 697.

* patrz S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Rzeczypospolitej
Polskiej Ludowej, Warszawa 1961, s. 56.

% Zob. M. Kijowski, Wstep do Konstytucji Rzeczypospolitej z 1997 r. Aspekt
etyczno-normatywny w zarysie, ,,Annales: Etyka w zyciu gospodarczym” 2003, t.
6, s. 404.

*"'p. Sarnecki, Stosowanie Konstytucji PRL w orzecznictwie Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1988, z. 3, s. 53.

8 B. Banaszak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne. Wprowadzenie, Wroctaw
1996, s. 34.
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Skrajnym pogladem doktryny jest stanowisko, zgodnie z ktorym
Preambuta nie ma charakteru normatywnego ani nawet charakteru
prawnego. Zwolennicy powyzszego podejscia wskazuja, iz wstepy maja
jedynie ideologiczno-polityczny charakter oraz ze majg shuzyé
uchwyceniu sytuacji empirycznej towarzyszacej wydaniu danego aktu
prawnego 9 Wspolczesnie trudno jest odnalezé uczonego opowia-
dajacego si¢ za wylacznym znaczeniem politycznym preambuty.
Przywotana teoria byla popularna w latach 70. Zwolennikiem takiego
podejscia byl m.in. Janusz Trzcinski. Teoretyk Wstep do Konstytucji
traktowat wytacznie jako dokument polityczno-propagandowy™".

Trzecia grupa pogladow wskazuje, ze Preambuta ma charakter
prawny polegajacy na jej wigzagcym znaczeniu dla wyktadni zasadniczej
czgsci aktu prawnego.  Dokonujac analizy powyzsze stanowisko
gromadzi najwigcej zwolennikow. Reasumujac, nie ma zgodnosci co do
tego, ktore stanowisko jest najwlasciwsze. Przedstawione poglady
potwierdzaja wylacznie tezg o pluralizmie stanowisk doktryny.

Podsumowanie

Zgodnie za K.A. Strzgpkiem nalezy przyjaé, iz wszystkie
z omowionych w powyzszym artykule Wstepéw do poszczegoélnych
konstytucji stanowity swoista manifestacje aksjologicznq51. Ich teksty
rysowaty $wiatopogladowe podstawy oraz glowne systemy wartosci.
Bez watpienia Preambuly stanowily integralng cze$¢ artykulowego
fragmentu ustawy zasadniczej. Zaznaczenia wymaga réwniez fakt, iz
pomimo zaprezentowanych réznic, omowione Wstepy posiadajg ze sobg
wiele cech wspolnych np. tacza je gldéwne wartosci, apostrofa sakralna
itd. Istotne jest rowniez to, iz praktycznie wszystkie, finalne konstytucje
zostaly przez ustrojodawce opatrzone przedmiotowa Preambutls.
Powyzsze moze stanowi¢ o historycznej tradycji Wstepow do
Konstytuciji.

Z drugiej jednak strony nalezy pamig¢ta¢c o normatywnym
charakterze Preambuty. Podzielam zdanie tej czgsci doktryny, ktdra
charakter normatywny przypisuje catej cze$ci wstepu. Preambuta byta

* Zob. J. Lande, Nauka o normie prawnej, ,,Annales UMCS” 1956, sectio G, vol
I, s. 12-13 oraz J. Smiatowski, W. Lang, A. Delorme, Z zagadnien nauki o
normie prawnej, Warszawa 1961, s. 52.

%0 J. Trzcinski, Funkcja prawna konstytucji socjalistycznej, Wroctaw 1978, s. 75.
1 7Za K. A. Strzepek, Znaczenie prawne..., 0p. Cit., S. 64.
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przedmiotem oraz podstawa orzeczen juz w 1921 roku, co zostalo
wyraznie zaznaczone w gldwnej czeSci artykulu. Wiasnie mija
dwadziescia lat obowigzywania aktualnej Konstytucji oraz dwa lata
rzadow obecnego prezydenta. Doniesienia medialne oraz wypowiedzi
glowy panstwa z ostatniego oredzia do Narodu wskazuja na to, iz
wkrotce zostanie rozpoczeta debata publiczna nad nowym projektem
ustawy zasadniczej. W tym zakresie ma zosta¢ przeprowadzone nawet
referendum ogoélnokrajowe. Czy obecna wladza spetni swoje zapowiedzi?
Jezeli dojdzie do uchwalenia nowej ustawy zasadniczej, czy akt bedzie
zawieral Preambule? W zwiazku z panujaca w kraju sytuacja, powyzszy
artykut pozwala odbiorcom na wyciagnigcie gltownych wnioskow
w przedmiotowej kwestii.
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Oddzialywanie Konstytucji RP na inne gal¢zie prawa

The influence of the Polish Constitution on different areas of law

Abstrakt

Zasadniczym celem artykutu jest przedstawienie problematyki
promieniowania Konstytucji, czyli zjawiska w ktorym normy o randze
konstytucyjnej wywieraja wplyw na inne gatezie prawa. Oddzialywanie
norm Konstytucyjnych na inne przepisy prawne uwidacznia si¢
szczegoOlnie w kontekscie zasady bezposredniego stosowania Konstytucji
1 ma donioste znaczenie dla pozycji prawnej jednostki w panstwie.
Artykul podejmuje takze probg odpowiedzi na pytanie czy mozliwe jest
przyjecie koncepcji horyzontalnego dziatania Konstytucji.

Stowa kluczowe:
konstytucja, prawo konstytucyjne, prawo prywatne

Abstract

The main aim of this essay is to present the influence of
constitution on different areas of law, especially private law. The
phenomenon is particularly visible in the context of the principle of direct
application of constitution and has a great importance for human rights
and individual freedom. Furthermore, the article is an attempt to answer
the question, whether horizontal application of constitutional rules is
possible.

Key words:
constitution, constitutional law, private law
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Uwagi wprowadzajace

Oddziatywaniem konstytucji nazywa si¢ w nauce prawa
zjawisko, w ktérym normy o randze konstytucyjnej wywieraja wpltyw na
inne galezie prawa, w szczegdlnosci na prawo prywatne *. Mimo,
ze szczegdtowe kwestie dotyczace przenikania ustawy zasadniczej do
szeroko rozumianego prawa cywilnego sa przedmiotem dyskusji
naukowych, to jednak samo znaczenie konstytucji dla innych aktow
prawnych jest bezsporne. Ustawa zasadnicza, jako akt najwyzszej mocy
prawnej, wskazuje nie tylko katalog innych rodzajow aktow
normatywnych, ale takze ich zakres przedmiotowy. Konstytucja RP
z 1997 r. charakteryzuje si¢ duza drobiazgowoscig i szerokim zakresem
regulowanych spraw, co jest cecha znamienng tak zwanych konstytucji
postkomunistycznych?.243 artykuly ujete w 13 rozdzialéw normuja -
oprocz spraw 0 podstawowym znaczeniu - takze wiele kwestii
o szczegblowym charakterze, wkraczajac tym samym w problematyke
innych galezi prawa. Obserwacja obowigzywania polskiej ustawy
zasadniczej na przestrzeni 20 lat prowadzi do wniosku, ze granica miedzy
prawem Kkonstytucyjnym a innymi dziedzinami nauki prawa ulega
stopniowemu zatarciu. Zasady konstytucyjne, poprzez ustanowienie
pewnego systemu wartosci, wyznaczajg ramy dla funkcjonowania innych
dziedzin prawa®. Emanacja tego zjawiska moze by¢ konstytucjonalizacja
prawa wiasnosci, dziedziczenia® czy nawet swobody umow®. Artykut

! Nauka prawa postuguje sie takze pojeciem ,,promieniowania konstytucji” zob.
wigcej J. Limbach, ,, Promieniowanie” Kkonstytucji na prawo prywatne,
~Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1999, z. 3, M. Borsiak, ,, Promieniowanie”
konstytucji, Studia Prawno-Ekonomiczne, t. XCVIII, 2016.

2 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2012, s.
34.

% Zdaniem Ewy Eetowskiej, istota oddziatywania Konstytucji RP na inne galezie
prawa nie moze by¢ sprowadzana wytacznie do bezposredniego zwigzku
tresciowego, polegajacego na tym, ze ta sama materia jest regulowana szerzej w
ustawie zwyktej niz ustawie zasadniczej - ,,podstawowy problem to zwiazki
zainspirowane przez Konstytucje, zmuszajace do zastanowienia i krytycznego
przewarto$ciowania utrwalonych, zastanych a moze i zakorzenionych wyobrazen
na temat instytucji, sposobu wykladni, narzedzi analizy czy wreszcie
tradycyjnego znaczenia przepisow danego korpusu prawa stanowionego”. Zob.
wiecej: E. Letowska, Wphw Konstytucji na prawo cywilne [w:] M. Wyrzykowski
Konstytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001, s. 125 i n.

* Art. 21 i 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .
Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.
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podejmuje probe odpowiedzi na pytanie, czy mimo tego, ze Konstytucja
RP nie dopuszcza expressis verbis horyzontalnego stosowania jej norm,
mozliwe jest przyjecie koncepcji, zgodnie z ktorg przepisy konstytucyjne
odnoszg skutki takze w relacjach miedzy podmiotami rownorzednymi,
to jest osobami fizycznymi i podmiotami podobnymi. W $wietle
powyzszych rozwazah ocenie zostanie poddana takze aktualno$é
klasycznego podziatu na prawo prywatne i prawo publiczne.

2. Zasada bezpoSredniego stosowania konstytucji

Punktem wyjscia dla rozwazan nad promieniowaniem ustawy
zasadniczej na inne galezie prawa jest zasada bezposredniego stosowania
konstytucji®. Nauka prawa zgodnie przyjmuje, ze przywotana zasada jest
naturalng implikacja nadrzgdno$ci ustawy zasadniczej w systemie
prawnym’. Dyskusja nad bezposrednim stosowaniem konstytucji miata
swoje poczatki w polskiej tradycji ustrojowej juz na gruncie tzw.
Konstytucji marcowej® Jerzy Stefan Langrord, odnoszac sie do tej kwestii
stwierdzil, ze konstytucja jest ,,norma prawng sama przez si¢ i jako
norma ogélna ze stanowiska systemu ustawodawstwa obowiazuje
bezposrednio 1 z wlasnej mocy, bez konieczno$ci odrebnego
przetwarzania jej przepisow przez normy ustawowe na normy prawne””.
Stanowisko to zostalo ugruntowane w orzecznictwie Sadu

> Zob. wiecej: J. Podkowik, Wolnosé umow i jej ograniczanie w swietle
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015.

®Zdaniem Anny Labno ,doktryna prawa konstytucyjnego, jak tez praktyka
stosowania konstytucji w roznych krajach, w szczegolnosci europejskich,
pozawala (...) uznaé, ze zasada bezposredniego obowiazywania konstytucyjnych
praw i wolno$ci jednostki nabiera cech standardu” Zasada bezposredniego
stosowania konstytucji jest powszechnie uznawana nawet, gdy w danym
panstwie nie wynika expressis verbis z tresci ustawy zasadniczej, czego
przyktadem moze by¢ praktyka Francji, Wtoch, Austrii czy Stanow
Zjednoczonych. zob. wiecej A. Labno-Jabtonska, Zasada bezposredniego
obowigzywania  Konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki. Analiza
poréwnawcza, [w:] Podstawowe prawa jednostki i ich sqdowa ochrona, red. L.
Wisniewski, Warszawa 1997, s. 64 i n.

" P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji w swietle jej nadrzednosci (wybrane
problemy), Krakéw 2003. s. 235 i n.

¥ Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U.
1921 nr 44 poz. 267.

J. S. Langrod, Zapowiedzi konstytucyjne o wydawaniu ustaw specjalnych,
Warszawa 1929 s. 17.
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Najwyzszego'®. W okresie PRL dominowato przeswiadczenie o polity-
czno-ideologicznym charakterze Konstytucji i konieczno$ci ustawowe;j
konkretyzacji jej norm. Stanowisko przeciwne zajmowal m.in. Stefan
Rozmaryn™, ale jego poglady spotkaty si¢ z aprobatg orzecznictwa i
judykatury dopiero w latach 80 XX wieku, do czego niewatpliwie
przyczynita si¢ dzialalno§¢ nowo powstalych organow wiladzy
sadowniczej - Naczelnego Sadu Administracyjnego 1 Trybunatu
Konstytucyjnego™.

Konstytucja RP z 1997 r. stanowi, ze ,,Przepisy Konstytucji
stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej” ™.
Przyjmuje sie, ze ,,we wszystkich przypadkach, gdy postanowienia
konstytucyjne sa sformutowane w sposob na tyle jednoznaczny, by
mozliwe bylo ich odniesienie do konkretnych sytuacji zachodzacych
W rzeczywistosci prawnej, podmiot stosujacy prawo powinien oprze¢ swe
dzialania (rozstrzygniecia) bezposrednio na takim postanowieniu
konstytucyjnym, a dopiero w drugiej kolejnosci powinien powolaé
odpowiednie postanowienia ustaw zwyklych.” * W nauce prawa
tradycyjnie dzieli si¢ przepisy konstytucji na trzy grupy. Do pierwszej
grupy naleza te postanowienia, ktore zawieraja wszystkie elementy

10 7ob. uchwata Zgromadzenia Ogolnego SN z 16 lutego 1924 r., Z.S. 69/23,
OSP 1924, t. 3, poz. 330oraz L. Garlicki, Konstytucja a ustawy
przedkonstytucyjne, [w:] Wejscie w zycie nowej Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej. XXXIX Ogoélnopolska Konferencja Katedr Prawa Konstytucyjnego,
Ksigga Pamiatkowa, Z. Witkowski (red.) Torun 1998, s. 39.

'3 Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej, Warszawa 1961.

12 R. Balicki, Bezposrednie stosowanie Konstytucji, Krajowa Rada Sadownictwa
4/2016, s. 16.

B art. 8 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.

Przepis ten budzit kontrowersje juz na etapie prac Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego. Z dezaprobatg spotkato si¢ m. in. sformutowanie
przepisu w sposéb dopuszczajacy wyjatki od zasady bezposredniego stosowania
Konstytucji (zob. K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP,
Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2007.) Krytyczne
stanowisko w kwestii zasady bezposredniego stosowania Konstytucji wyrazit
takze Tadeusz Zielinski twierdzac, ze zbyt ogolnie przepisy konstytucji nie daja
si¢ samoistnie stosowac. (zob. T. Zielinski, Konstytucyjne zfudzenia,
Rzeczpospolita z 1.08.1996 r., nr 178).

 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 1998 r., U 5/97, OTK 1998,
nr 4, poz. 46.
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normy prawnej i nadaja si¢ do samoistnego stosowania bez potrzeby
konkretyzacji w ustawach zwyktych." Druga grupe stanowia tak zwane
normy programowe, sformutowane w sposob bardziej ogolny, okreslajace
podstawowy kierunek rozwoju ustawodawstwa zwyktego, ktore
skonkretyzuje zawarta w nim norme prawna.'® Trzecia grupa to tak
zwane zasady konstytucyjne, wyrazajace tozsamos$¢ ustrojowa danego
systemu konstytucyjnego. Stanowia wskazoéwke co do interpretacji
1 stosowania norm konstytucyjnych o bardziej szczegétowym cha-
rakterze. Podkre$lenia wymaga fakt, iz wszystkie postanowienia
konstytucji maja charakter normatywny, a ich rozréznienie jest przede
wszystkim kwestia rozwazan doktrynalnych w konteks$cie ich
samoistnego stosowania'’.

Nie ulega watpliwo$ci, ze konstytucja - jako akt najwyzszy
w hierarchii zrodel prawa - musi by¢ stosowana przez wszystkie organy
wladzy publicznej oraz wszystkich adresatow zawartych w niej
przepisow. Nalezy jednak wskazaé, ze stosowanie ustawy zasadniczej
jest pojeciem szerszym od jej przestrzegania - polega nie tylko na zakazie
podejmowania dziatan sprzecznych z normami konstytucyjnymi,
ale takze na obowiazku urzeczywistniania jej postanowien. Tak
rozumiane ,,stosowanie konstytucji” obejmuje zatem nie tylko czynnosci
organow stosujacych prawo poprzez wydawanie aktow indywidualnych
i konkretnych, ale takze dziatalno$é legislacyjng Sejmu i Senatu®.

!> Ten rodzaj norm jest w nauce prawa nazywany normami- regutami. Ich cecha
charakterystyczna jest konkluzywno$¢ - moga by¢ albo zrealizowane albo
niezrealizowane. Zob. wigcej Gizbert- Studnicki, A. Grabowski, Normy
programowe w konstytucji (w:) Charakter i struktura norm konstytucji, red. J.
Trzcinski, Warszawa 1997, s. 101.

18 Nalezy wskaza¢, iz norma programowa moze okresla¢ cel i zachowania
zmierzajace do jego realizacji albo poprzesta¢ na wskazaniu samego celu,
pozostawiajac Wybor srodkoéw do jego osiggniecia swoim adresatom. Normy
programowe majg optymalizacyjny charakter, to znaczy nakazuja ich realizacje¢
w mozliwie najwigkszym stopniu. zob. wigcej A. Bitgorajski, Prawo
konstytucyjne i ustréj organéw ochrony prawnej dla praktykéw. Objasnienia,
wzory pism, kazusy i pytania, Wolter Kluwer Polska SA, Warszawa 2013, s. 41 i
n.

7 Tamze.

W swoich rozwazaniach pomijam problematyke stosowania konstytucji sensu
largo, uznajac, ze jakkolwiek materia ta ma istotne znaczenie, nie odgrywa
jednak tak znaczacej roli z punktu widzenia sytuacji prawnej jednostki w
panstwie, jak sagdowe stosowanie ustawy zasadniczej.
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2.1. Sadowe stosowanie konstytucji.

Z punktu widzenia sytuacji prawnej jednostki, szczegoélnie istotne
znaczenie ma sgdowe stosowanie konstytucji, ktdre moze przybraé
trojaka forme.'®

Po pierwsze, norma konstytucyjna moze stanowi¢ samoistng
podstawe rozstrzygniecia, w sytuacji gdy jest sformutowana dostatecznie
precyzyjnie, a ustawodawstwo zwykle nie reguluje danej kwestii lub
reguluje ja cze$ciowo.

Po drugie, dopuszczalne jest wspolstosowanie normy
konstytucyjnej i norm ustawodawstwa zwyktego. Przepis ustawy
zasadniczej wyznacza woéwczas ogolny  kontekst interpretacji
szczegotowych przepisow ustawowych.

Trzecia forma stosowania konstytucji polega na stwierdzeniu
kolizji miedzy przepisami konstytucyjnym, a przepisami ustaw zwyktych.
O ile jest to mozliwe, konflikt ten nalezy usunaé poprzez tak zwang
technike wyktadni w zgodzie z ustawa zasadnicza®™, czyli odnalezienie

W nauce prawa przyjat si¢ takze podzial zaproponowany przez Kazimierza
Dziatoche, zaktadajacy 4 formy stosowania konstytucji:

-stosowanie ,,ornamentacyjne”, Ktéore ma miejsce, gdy sad powotuje si¢, na
przepis konstytucji, pomimo ze ustawa reguluje dang materic w sposob
wystarczajacy do rozstrzygnigcia sprawy;

-stosowanie,,interpretacyjne”, ktére polega na ustaleniu normy prawnej z
uwzglednieniem zaréwno normy ustawy, jak i odpowiedniej normy o randze
konstytucyjnej;

-stosowanie ,,modyfikacyjne”, uwidaczniajace si¢ W sytuacji stwierdzenia przez
sad konfliktu miedzy normg konstytucyjng a normami ustawowymi oraz
usunieciu owej niezgodno$ci poprzez prokonstytucyjng wyktadnie przepisow;
-stosowanie ,eliminacyjne”, ktére wystepuje w sytuacji, gdy kolizji miedzy
przepisami konstytucyjnymi a przepisami ustaw zwyktych nie udato si¢ usunaé
w drodze prokonstytucyjnej wyktadni tej ostatniej. Sgd podejmuje wowczas
dziatania zmierzajace do usuniecia niekonstytucyjnego przepisu z systemu prawa
(w drodze pytania prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego) zob. wigcej K.
Dziatocha, nota 13 do art. 8 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 5, 2007, s. 42.

20 Zob. wigcej P. Czarny, Trybunal Konstytucyjny a wykladnia ustaw w zgodzie z
konstytucjq, [w:] Polska kultura prawna a proces integracji europejskiej, red. S.
Wronkowska, Krakow 2005, s. 71-72 i s. 82-84; A. Bator, A. Kozak, Wyktadnia
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takiej interpretacji normy prawnej, ktora pozwoli na uznanie jej
zgodnosci z konstytucji **. Nie ulega watpliwosci, ze w przypadku
wyktadni przepisow, zakres kompetencji sagdow konczy sie tam, gdzie
interpretacja zaczyna przybiera¢ postaé prawotworstwa. Wiecej pro-
bleméw nastrecza jednak sytuacja, w ktorej kolizja ta nie jest mozliwa do
usunigcia w drodze dostosowania normy prawnej do celow i wartosci
wyrazonych w konstytucji. Kwestia, czy sktady orzekajace moga
odmowi¢ stosowania normy ustawowej, ktora w ich opinii jest niezgodna
z zasadnicza, stala sie przedmiotem sporu zar6wno w nauce prawa, jak
i w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz Trybunatu Konstytucyjnego.

2.2 Kontrola konstytucyjnosci aktéw prawnych

Jak powszechnie wiadomo, w Europie kontynentalnej przyjeto
model skoncentrowanej kontroli konstytucyjnosci, ktory polega na
istnieniu szczegolnego (sadowego lub quasi- sadowego) organu, ktory ma
wyltaczng kompetencj¢ do orzekania o zgodnosci aktow normatywnych
z konstytucja. Kontrola ta moze przybra¢ posta¢ indywidualng,
inicjowang przez sady w ramach pytan prawnych lub abstrakcyjng,
nie majgcg odniesienia do konkretnej sprawy. Orzeczenie organu
o nickonstytucyjnosci wywotuje skutki erga omnes i powoduje
ostateczne usuni¢cie zakwestionowanej normy z systemu prawnego.

Mimo powyzszego, w polskiej nauce prawa brak jednolitosci
pogladow w  kwestii  wylacznosci  kompetencyjnej  Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczacej badania zgodno$ci ustaw z konstytucja.
W opinii Romana Hausera i Janusza Trzcinskiego, ,,po uchwaleniu
Konstytucji stato si¢ jasne, ze stosowanie Konstytucji nie moze pozostac
wylgczenie domeng Trybunalu Konstytucyjnego, i ze prawo jej
stosowania majg takze inne podmioty, w tym przede wszystkim sady,
i to nie tylko w przypadku zaistnienia luki w prawie, ale takze

prawa w zgodzie z konstytucjg, [W:] Polska kultura prawna a proces integracji
europejskiej, red. S. Wronkowska, Krakow 2005, s. 43 i n.

21 Zob. wiecej L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Wolter
Kluwer Polska SA, Warszawa 2012, s.43 i n.
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w przypadku, gdy sad dojdzie do wniosku, Ze przepis np. ustawy jest
niezgodny z Konstytucja i nie powinien by¢ w sprawie stosowany”%.

Sad Najwyzszy w 1998 r. wydal wyrok, w ktorym wprost
opowiedziat si¢ za dopuszczalnoscia dokonywania przez sady
powszechne  oceny  konstytucyjno$ci  przepisow  stosowanych
w konkretnej sprawie, podkreslajac jednoczesnie, ze dziatanie to nie
polega na orzekaniu w kwestii zgodnos$ci danej normy z konstytucja, lecz
na odmowie jej zastosowania w danym przypadku®. Podobne stanowisko
zajat takze Naczelny Sad Administracyjny®’. Linia orzecznicza SN i NSA
zostala jednak zakwestionowana zaréwno przez Trybunal Konstytucyjny,
jak 1 wiekszo$¢ przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego.
Wskazywano, ze art. 193 Konstytucji RP nakazuje sagdom rozwiagzywac
wszelkie watpliwosci co do konstytucyjnosci aktu prawnego wyltgczenie
w drodze pytania prawnego. W wyroku z 2001 r. Trybunat Konstytucyjny
podkreslil, ze ,bezposrednio§¢ stosowania Konstytucji nie oznacza
kompetenciji do kontroli ~ konstytucyjnosci  obowigzujgcego
ustawodawstwa przez sady i inne organy powotane do stosowania prawa.
Przepis art. 188 Konstytucji zastrzega do wyltacznej kompetencji
Trybunalu Konstytucyjnego orzekanie w wymienionych w nim sprawach.
Przepis art. 178 ust. 1 Konstytucji, przewidujacy podlegto$¢ sedziow
Konstytucji i ustawom, dopetnia regulacje przewidziang w art. 193
Konstytucji; wynika z nich powinno$¢ skorzystania z przyznanej w art.
193 mozliwosci w kazdym przypadku, gdy sad orzekajacy dojdzie do
przekonania, ze norma stanowigca podstawe orzekania jest sprzeczna
z Konstytucja. Domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucjg moze by¢
obalone jedynie wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego, a zwigzanie
sedziego ustawg obowigzuje dopdty, dopdoki ustawie tej przystuguje moc
obowigzujaca”. Zwolennicy koncepcji odmiennej powotuja si¢ natomiast
na wykladnie systemowa i argumentuja, Ze umieszczenie jakiego$
przepisu w cze$Ci 0golnej Konstytucji (art. 8 ust. 2) uniemozliwia
podwazenie wyrazonej w nim normy przez interpretacj¢ przepisOw
zawartych w dalszych rozdziatach (art. 178 ust. 1, art. 188, art. 193),
a sam ustrojodawca okreslit, ze sedzia podlega nie tylko ustawom - tak

2 R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwdrcze znaczenie orzeczeri Trybunalu
Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego,
Warszawa 2010, s. 25.

23 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 7.04.1998 r. | PKN 90/98, OSNP 2000/1
poz.6.

24 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9.10.1998 r. Il SA 1246/
98.
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jak bylo w poprzednim stanie prawnym - lecz takze konstytucji®.
Watpliwosci budzi roéwniez literalne brzmienie art. 193, ktory stanowi,
ze: ,,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunalowi Konstytucyjnemu pytanie
prawne co do zgodnosci aktu normatywnego =z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od
odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie
przed sadem”. Wskazuje si¢, ze sposob sformutowania zacytowanego
przepisu nie naklada na sady obowigzku skorzystania z drogi pytania
prawnego, a jedynie przyznaje im taka mozliwos$¢. Z powyzsza teza
polemizuje ugruntowana linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego
i Sadu Najwyzszego®. Oba organy stoja na stanowisku, ze czasownik
,»moze” przyznaje sadom kompetencje do oceny stopnia niezgodnosci
danego przepisu z konstytucja, a tym samym decydowania, czy w danej
sytuacji Konieczne jest wystgpienie z pytaniem prawnym. Niemniej, gdy
w opinii sgdu zaistnieja uzasadnione watpliwosci co do konstytucyjnosci
danej normy, to nie moze sam o tym przesadzac¢?'.

Rozstrzygajac o zasadno$ci jednej z zaprezentowanych wyzej
koncepcji sadowego stosowania konstytucji warto przywotaé jeszcze
poglady Piotra Kardasa i Macieja Gutowskiego, w $wietle ktorych
Konstytucja RP z 1997 r. wprowadza mieszany model kontroli
konstytucyjnosci prawa, przewidujacy z jednej strony mechanizm
kontroli scentralizowanej, realizowany w sposob abstrakcyjny przez
Trybunat  Konstytucyjny, =z drugiej za$§ elementy Kkontroli
zdecentralizowanej — realizowanej przez sady w konkretnych sprawach®.
W opinii powotanych autoréw, ,,wylacznos¢ kompetencyjna TK w
zakresie badania konstytucyjnosci prawa wynikata w Polsce nie tylko z
okreslonych regulacji dotyczacych tego organu, ale i wieloletniej praktyki
stosowania prawa w latach 1945-1986, w ktorej nie bylo miejsca na
odwotywanie si¢ przez sady do Konstytucji. To sprawia, ze do dzisiaj nie

% B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012 r.s. 91-92.

2% zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11.05.2005 K 18/04 OTK-A 2005,
nr 5, poz. 49, wyrok Sadu Najwyzszego z 16.04.2004 | CK 291/03, OSNC 2005,
nr 4, poz. 71.

" Poglad o imperatywnym charakterze art. 193 Konstytucji, rodzacym
obowiazek wystapienia z pytaniem prawnym przedstawit na rowniez W. Krecisz,
zob. W. Krecisz, Stanowisko sgdow powszechnych wobec bezposredniego
stosowania Konstytucji RP, Przeglad Prawa i Administracji 2004, tom LX, s. 63.
% M. Gutowski, P. Kardas, Konstytucja z 1997 r. a model kontroli
konstytucyjnosci prawa, ,,Palestra” 2017, nr 4, s. 23 i n.
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ma w Polsce uksztalttowanego i utrwalonego orzecznictwa odnoszacego
si¢ do mozliwo$ci wykorzystywania Konstytucji przez sady”?. Zdaniem
autoréw, zmiana podejscia w tym zakresie moze przyczyni¢ sie do
wydawania orzeczen bardziej sprawiedliwych 1 realizujgcych
konstytucyjna aksjologie.

Analizujac kwesti¢ bezposredniego stosowania konstytucji nalezy
odnies¢ si¢ takze do zagadnienia domniemania konstytucyjnosci ustaw.
Zasada ta nie wynika wprost z przepisow Konstytucji, lecz jest
wywodzona z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz pogladow
nauki prawa. Poza sporem pozostaje fakt, ze do czasu stwierdzenia przez
Trybunal Konstytucyjny niezgodno$ci z Konstytucja RP ustawy, jest ona
aktem obowigzujagcym. Watpliwosci dotyczg natomiast tego, czy z faktu
jego obowigzywania wynika nakaz bezwzglednego stosowania przez
sady ** . Takie podejscie krytycznie ocenia Walerian Sanetra. Jego
zdaniem niedopuszczalne jest stosowanie ustawy  sprzecznej
z konstytucja, nawet jesli wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie wywotat
jeszcze skutku derogacyjnego®’. Analiza linii orzeczniczej TK prowadzi
natomiast do wnioskow przeciwnych. Trybunatl stoi na stanowisku,
ze mimo, iz obalenie domniemania konstytucyjnosci aktu prawnego
nastgpuje z chwilg ogloszenia wyroku na sali sadowej,
to zakwestionowane przepisy obowigzuja i powinny by¢ stosowane do
czasu wejScia w zycie orzeczenia®™. W mojej ocenie jest to sluszne
zapatrywanie. Przyjecie tezy przeciwnej podwaza bowiem - moim
zdaniem - ratio legis art. 190 ust. 3 Konstytucji** pozwalajacego na
odroczenie wej$cia w zycie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego (w tym
takze stwierdzajacych niekonstytucyjnos¢ danego przepisu).

Nie sposob zaprzeczyé, ze zagadnienie sadowej kontroli
konstytucyjnosci stato si¢ jeszcze bardziej aktualne w dobie sporéw

% Maciej Gutowski, Piotr Kardas, Sgdowa kontrola konstytucyjnosci prawa.
Kilka uwag o kompetencjach sgdéw powszechnych do bezposredniego
stosowania konstytucji, ,,Palestra” 2016, nr 4, s. 7.

%0 rozréznieniu pojeciowym obowigzywania i jego stosowania W. Sanetra,
Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP przez Sgd Najwyzszy, ,.Przeglad
Sadowy” 2017, nr 2,s. 11 in.

! Tamze.

%2 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24.10.2007, SK 7/06, OTK ZU
2007, nr 9A, poz. 108.

3 Art. 190 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
r. Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.
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politycznych wokot Trybunatu Konstytucyjnego. Coraz czesciej
wskazuje sie na konieczno$¢ reinterpretacji zasady bezposredniego
stosowania konstytucji. Osobi$cie uwazam jednak, ze wielowymiarowos¢
tego problemu oraz jego doniostos¢ dla sytuacji prawnej jednostki
wymaga niezwykle ostroznego i powsciagliwego podejscia. Z duza doza
sceptycyzmu podchodzg¢ do rozwazan nad modelem kontroli
zdekoncentrowanej, sadzac, ze moze on doprowadzi¢ do partykularyzmu
i niejednolitosci orzecznictwa®'. W pelni podzielam poglad, zgodnie
z ktorym aktualny kryzys konstytucyjny nie moze przekresla¢ ponad
trzydziestoletniego dorobku orzeczniczego Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory nadal powinien stanowi¢ podstawe orzecznictwa i rozwazan
naukowych ®* . Nalezy takze pamicta¢, ze samoistne bezposrednie
stosowanie konstytucji nie zawsze jest wykonalne. Wiele przepisow
ustawy zasadniczej sformutowanych jest w sposob na tyle ogoélny,
ze wydanie rozstrzygnigcia - z pomini¢ciem ustawodawstwa zwyktego -
jest po prostu niemozliwe.

3. Horyzontalny skutek norm konstytucyjnych

Mimo Dbraku jednolitosci pogladow odnosnie do istoty
bezposredniego stosowania konstytucji, nauka prawa nie kwestionuje
wszechstronnego oddziatywania jej norm na wszystkie dziedziny prawa,
W szczegdlnosci prawo prywatne. Tradycyjne podejscie polskiej nauki
prawa  konstytucyjnego  zaklada, ze adresatami obowigzkow
wynikajacych z postanowien ustawy zasadniczej s3 organy wladzy
publicznej, a samo stosowanie konstytucji ma charakter wertykalny.
Cze$¢ autoréw wskazuje jednak, ze - poza bezpos$rednim stosowaniem
ustawy zasadniczej przez sady - dopuszczalne jest powotlanie si¢ na
przepisy ustawy zasadniczej takze przez osoby fizyczne i podmioty
podobne * . Z coraz wicksza aprobatg spotyka si¢ poglad, zgodnie
z ktorym przepisy konstytucyjne odnosza skutki takze w relacjach
migdzy podmiotami rownorzgdnym. Koncepcja horyzontalnego dziatania

% Nie przekonuja mnie argumenty zaktadajace, ze skoro sady maja kompetencje
do odmowy zastosowania danej normy prawnej, a nie decydowania o jej
wyktadni to obawy dotyczace niejednolitosci orzecznictwa sa bezzasadne. zob.
M. Gutowski, P. Kardas, Konstytucja z 1997 r. a model... s. 25-26.

% Zob. L. Garlicki, M. Derlatka, M. Wiacek, Od redaktoréw naukowych, [w:] Na
strazy panstwa prawa. Trzydziesci lat orzecznictwa Trybunafu Konstytucyjnego,
red. L. Garlicki, M. Derlatka, M. Wiacek, Warszawa 2016, s. 23.

% B, Banaszak, Prawo Konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 96.
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konstytucyjnych praw i wolnosci cieszy si¢ szczegolnym uznaniem na
gruncie prawa niemieckiego®’.

Konstytucja RP z 1997 r. nie dopuszcza expressis verbis
horyzontalnego stosowania jej norm, mimo iz taki pomyst pojawit sie
toku prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego®. W $wie-
tle powyzszego zasadne jest pytanie, czy skoro ustrojodawca celowo
zrezygnowal z takiej regulacji, to dopuszczenie horyzontalnej
skuteczno$ci ustawy zasadniczej nie bedzie dziataniem wbrew intencji
prawodawcy? Zwolennicy koncepcji  horyzontalnego stosowania
konstytucji odpieraja ten zarzut wskazujac na paradygmat living
constitution,  zakladajacy, ze wustawa zasadnicza jest prawem
dynamicznym, rozwijajagcym si¢ w celu sprostania aktualnym
wyzwaniom spotecznym.

3.1 Sadowe horyzontalne stosowanie konstytucji

W nauce prawa wyrdoznia si¢ 4 podstawowe modele
horyzontalnej skuteczno$ci norm konstytucyjnych, ktéore w pewnym
stopniu odpowiadaja modelom sadowego stosowania ustawy zasadnicze;j.

Bezposredni  horyzontalny skutek konstytucji polega na
powotaniu si¢ przez podmiot prawa prywatnego na konstytucyjne prawo
lub wolnos¢ jako samoistng podstawe rozstrzygniecia w relacji z innym
podmiotem prawa prywatnego. Warunkiem zastosowania tego modelu
jest - podobnie jak w przypadku sadowego bezposredniego stosowania
Konstytucji - sformutowanie przepisu w sposéb dostatecznie jasny
i precyzyjny oraz brak regulowania danej materii przez ustawodawstwo
zwykte.

Posrednia horyzontalna skuteczno$¢ konstytucji opiera si¢ na
zalozeniu, ze normy konstytucyjne powinny by¢ uwzgledniane podczas
stosowania ustaw zwyklych. Wykladnia prawa powinna odbywac si¢
w zgodzie z konstytucyjng aksjologia i trescig wyrazonych w niej zasad.

% Tak zwana koncepcje Drittwirkung zapoczatkowato orzeczenie wydane 15
stycznia 1958 roku przez Federalny Trybunat Konstytucyjny. zob. wigcej J.
Limbach, ,, Promieniowanie” konstytucji na prawo prywatne, , Kwartalnik Prawa
Prywatnego” 1999, z. 3, M. Borsiak, ,, Promieniowanie” konstytucji, Studia
Prawno-Ekonomiczne, t. XCVIII, 2016.

% Zob. wigcej Biuletyn KKZN 1995, nr X, s. 130, i utrwalone tam wypowiedzi J.
Gwizdza oraz A. Rzeplinskiego, M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar praw
cztowieka, Krakow 2015.
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Teoria obowiazkoéw ochronnych, jako trzeci model horyzontalnej
skutecznosci konstytucji zaklada, ze panstwo jest zobowigzane do
ochrony konstytucyjnie zagwarantowanych praw i wolnosci jednostki
przed naruszeniem ze strony innych podmiotow prawa prywatnego.
Dotyczy to zaré6wno sfery stanowienia jak i stosowania prawa. Panstwo
wystepuje w tym modelu jako gwarant efektywnego dziatania
konstytucji. Podobna koncepcja zostala przyjeta w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (tzw. doktryna pozytywnych
obowiazkéw panstw™).

Czwarty model horyzontalnego stosowania konstytucji wywodzi
si¢ z amerykanskiej koncepcji state action, ktora zaktada, ze normy
konstytucyjne - co do zasady - charakteryzujg si¢ wertykalng
skuteczno$cig. W pewnych sytuacjach mozliwe jest jednak naruszenie
wolnos$ci i praw o randze konstytucyjnej takze przez podmioty prawa
prywatnego, ktére wykazuja pewne zwigzki z podmiotem panstwowym.
Uzasadnieniem stosowania norm konstytucyjnych w relacjach miedzy
podmiotami prywatnymi jest nieréwnorzgdna pozycja migdzy nimi,
objawiajagca Si¢ miedzy innymi w zaleznoSci organizacyjnej lub
finansowej. Czgsto wskazuje si¢, ze koncepcja state action dotyczy
w zasadzie wertykalnego stosowania konstytucji, gdyz strong stosunku
prawnego jest organ wladzy publicznej w znaczeniu funkcjonalnym.

Juz sam fakt wyrozniania czterech komplementarnych wzgledem
siebie modeli wskazuje na ztozonos¢ problemu poziomego stosowania
konstytucji. Stusznie wskazuje si¢, ze ,horyzontalny skutek norm
konstytucyjnych ~ jest  konstruktem  doktrynalnym,  pojeciem
deskryptywnym, ktore par excellence nie tworzy konsekwencji
prawnych, w szczegodlno$ci nie mozna mu przypisaé skutkow
normatywnych lub argumentacyjnych” * . Nie ulega watpliwosci,
ze zamierzeniem wyzej wymienionej koncepcji jest jak najdalej idaca
ochrona interesow jednostki. Mimo to, nie nalezy zapominad

%9 7ob. wiecej A. Paprocka, Ochrona przed dyskryminacjg ze strony podmiotéw
prywatnych jako pozytywny obowigzek parstwa — uwagi na tle orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, [w:] ,Horyzontalne oddzialywanie
Konstytucji RP i europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolno$ci, Warszawa 2015, s. 209 i dalej.

0 piotr Radziewicz, Pojecie horyzontalnego skutku norm konstytucyjnych —
uwagi wprowadzajqce z perspektywy prawa konstytucyjnego, [w:], Horyzontalne
oddziatywanie Konstytucji RP i europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, Warszawa 2015, s. 45.
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0 mozliwych ujemnych konsekwencjach horyzontalnego stosowania
konstytucji. Przede wszystkim nalezy wskazaé, ze ocena stosunkow
prywatnoprawnych przez pryzmat norm konstytucyjnych moze
prowadzi¢ do znieksztalcenia istoty prawa prywatnego, ktore opiera si¢
na autonomii woli i swobodnej realizacji indywidualnych intereséw.
Zwigkszenie uprawnien jednej strony stosunku, poprzez zastosowanie
wobec niej normy konstytucyjnej bedzie zarazem ograniczeniem prawa
drugiej strony. Warto zastanowi¢ si¢, czy taki stan rzeczy faktycznie
przyczynia si¢ do zabezpieczenia interesOw jednostki. W mojej ocenie -
wrecz przeciwnie. Obawy i watpliwosci wzbudzaja we mnie takze
dalekosi¢zne konsekwencje powolywania si¢ na przepisy ustawy
zasadniczej w relacjach miedzy podmiotami réwnorzednymi. Wedle
mojej opinii, ewolucja horyzontalnego stosowania konstytucji moze
w przysztosci doprowadzi¢ do absurdalnych sytuacji. Ten teoretyczny -
poki co - problem doskonale unaocznia orzeczenie szwedzkiego sadu,
w Ktorym stwierdzono, ze ustanowienie zakazu wchodzenia do sklepu
w dhugich strojach (w obawie przed kradzieza) dyskryminuje kobiety
narodowo$ci romskiej, a tym samym stanowi naruszenie Konstytucji
Szwecji*'. Czy wobec tego nalezy przyjaé, ze elegancka restauracja
nie ma prawa odmowic¢ obstuzenia goscia ubranego w tradycyjny
papuanski str6j narodowy?*? Podany przeze mnie przyktad stanowi
oczywiscie skrajne przedstawienie problemu, ale pokazuje jego
doniostos¢.

Rekapitulujac rozwazania na temat horyzontalnego
dziatania  konstytucji nalezy stwierdzi¢, 1z ewentualne
dopuszczenie takiej koncepcji moze mie¢ miejsce wylgcznie
w drodze wyjatku. Zasadg jest wertykalne dziatanie ustawy
zasadniczej. Konstytucja RP z 1997 r. nie zawiera zadnej normy,
ktorej dziatanie miatloby wyltacznie horyzontalny skutek.
Mozliwos¢ powotywania si¢ na treS¢ ustawy zasadniczej
w relacjach migdzy podmiotami rownorzednymi zalezy zatem od
konkretnego przypadku i wymaga nowatorskiej postawy sktadow
orzekajacych.

* Svea Cort of Appeal, 25 XI 1997, B 1386/97, za: Court decisions on four
cases, European Roma Rights Centre, 511999 r.,
www.errc.org/cikk.php?cikk=1560 dostep 18.05.2017 r.

*2 Rdzenni mieszkancy Papui- Nowej Gwinei styna ze skapych strojow
zrobionych z lisci, pior oraz zdrewniatej tykwy.
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4. Podsumowanie

Niezaleznie od stanowiska w sprawie dopuszczalnosci
horyzontalnego stosowania konstytucji, poza sporem pozostaje
fakt, iz ustawa zasadnicza jest fundamentem organizacji panstwa
i pozycji prawnej jednostki. Z tego powodu nieuniknione jest
,hasigkanie” innych dziedzin prawa wyrazonym w niej systemem
wartosci. Funkcja aksjologiczna konstytucji oraz potrzeba
zabezpieczenia interesow jednostki uzasadniajg ingerencje panstwa
w sfer¢ prawa prywatnego - wskaza¢ mozna na przyktad normy
prawa konsumenckiego lub rodzinnego. Nie uwazam natomiast,
ze podzial na prawo publiczne 1 prywatne - uznany juz w czasach
antycznych - stracit na swojej aktualnosci. Oczywiscie,
rozroznienie to nie jest juz tak jednoznaczne jak w przesziosSci,
niemniej sam fakt, iz normy prawa publicznego coraz czgsciej
ingeruja w stosunki prawne mie¢dzy podmiotami rownorzednymi
nie powoduje automatycznej zmiany ich charakteru. Wzajemne
przenikanie norm prawa prywatnego i publicznego jest naturalng
konsekwencja rozwoju prawa i1 przemian spotecznych. Sceptycznie
podchodze koncepcji horyzontalnego stosowania norm konstytucji
oraz rozwazan na temat dopuszczalnosci zdekoncentrowanej
kontroli prawa. Obserwacja obowigzywania konstytucji na
przestrzeni 20 lat sktania mnie ku konkluzji, iz - mimo pewnych
niedociagnig¢ - spetnia swoja role i nie wymaga zmiany, zarowno
na plaszczyznie tekstowej, jak i1 praktyczne;.
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Rola jednostki w praworzadnym panstwie

The role of the individual in a law-abiding country

Abstrakt

W niniejszym artykule ukazane zostana mozliwosci cztowieka
mieszkajacego w praworzadnym kraju, z uwzglednieniem aktow
prawnym w ktorych mowa o legalizmie. Opisana zostanie rola
obywatela peligcego funkcje czlonka korpusu stuzby cywilnej,
okreslone zostang sytuacje w ktorych podmiot ma mozliwos¢ wgladu
w dzialanie organow regulujacych zycie danej zbiorowosci. Nastepnie,
we fragmencie zatytutlowanym ,,Ofiary biurokracji” przytoczone zostang
historie 0sob, ktdre zostaly niestusznie napigtnowane przez pracownikow
administracji publicznej. W ostatnim podrozdziale naswietlona zostanie
historia cztowieka, ktory postanowit w sposéb zdecydowany walczy¢
z absurdami polskiego prawa. W Podsumowaniu znajdziemy odpowiedz
na pytanie — czy obecna Konstytucja Polski wymaga zmian?

Stowa kluczowe:
Konstytucja RP, praworzadno$¢, demokracja, zmiany

Abstract

In this article 1 show possibilities of man living in a law-abiding
country, including legal acts referred to legalism. 1 describe the role of
the citizen fulfil member of the civil service and define situations in
which the person has the ability to see the action officials regulating the
life of the community. Then, in the section entitled ,,Victims of
bureaucracy” I quote stories of people who have been wrongly
stigmatized by civil servants. In the last section ,,State without public
establishment - alternative perspective”, I expose story of a man who
decided to decisively fight the absurdities of Polish law. In Summary we
find answer the question - did the current Polish Constitution requires
a change?
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Wstep

Rola jednostki w spoteczenstwie jest w duzej mierze zdeterminowana
ustrojem danego panstwa oraz jego sytuacja spoteczno — ekonomicznag.
Nie bez znaczenia pozostaje réwniez czynnik ludzki, typowe postawy
obywateli danego kraju, empatia oraz z drugiej strony — sktonno$¢ do
naduzy¢ i wykorzystywania uprzywilejowanej pozycji. W zwiazku z tym,
aby jednostki charakteryzujace sie¢ stabiej rozwinigta cecha
przedsigbiorczosci nie zostaly wykluczone z procesu podziatu zysku,
wypracowanego przez dang zbiorowos$¢, jak rowniez Samo premiowanie
nosito znamiona sprawiedliwo$ci, powstaly akty prawne regulujace
normy zachowan mieszkancéw  danego  kraju.  Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej uchwalona zostata dnia 2 kwietnia 1997 roku,
wobec tego, iz prawo jest dziedzing ,, Zywa”, rowniez ustawa zasadnicza
byta wielokrotnie nowelizowana, aby normy z ktérych jest zbudowana
korespondowatly z rzeczywisto$cig. W swoim opracowaniu postaram si¢
przeanalizowa¢ wybrane wydarzenia, z perspektywy obywatela, ktorego
historia pozwoli odpowiedzie¢ na pytania czy obecna Konstytucja jest
dostatecznie dobrym narz¢dziem, chronigcym obywateli kraju przed
niesprawiedliwoscia 1 marginalizacjag w  spolecznej hierarchii.
Przedstawiona zostanie alternatywa- ,,panstwo bez panstwa”, wskazane
zostang roéwniez podstawowe akty prawne, ktorych spelnienie jest
niezbedne do ubiegania si¢ o prace urzednika panstwowego, bedacego
podmiotem ,,przenoszacym’ normy prawne do strefy realnej gospodarki.
Podkreslone zostanie prawo obywateli do partycypowania w zyciu
publicznym panstwa poprzez dostep do informacji publicznej jak rowniez
przywolanie zostang sytuacje, ktore dowodza, ze nawet gdy glowne akty
prawne regulujace zycie jednostki w danym kraju gwarantujg szereg
przywilejow 1 praw blizej nieokre$lonego podmiotu, moze doj$¢ do
znacznych naduzyci, ktorych ,,architektami” beda paradoksalnie osoby,
ktoére powinny stanowi¢ gwarant dobrobytu mieszkancéw danego
panstwa. W podsumowaniu przedstawi¢ wniosek dotyczacy kwestii
dopasowania Konstytucji Polski do wspolczesnych realiow badz
koniecznos$ci zmiany ustawy zasadniczej.

Podstawag  funkcjonowania  demokratycznego  panstwa  jest
praworzadnos$¢, rozumiana jako przestrzeganie prawa przez podmioty
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przebywajace na terytorium danego kraju. W odniesieniu do administracji
publicznej zasada ta przejawia si¢ w aktywno$ci tych podmiotow
wylacznie na plaszczyznach przydzielonym im przez autora norm
prawnych, moéwimy wtedy o praworzadnosci formalnej. Szersza
perspektywe prezentuje praworzadno$¢ materialna, uwzglednia bowiem
priorytety i warto$ci danego spoteczenstwa, a zatem aparat urzedniczy
koordynujac okreslone przedsigwzigcia bierze pod uwage satysfakcje
obywateli. Czgstym btgdem jest mylenie pojecia legalizmu, ktory zostat
zdefiniowany w poprzednich zdaniach z terminem legalno$¢, ktory
z kolei odnosi si¢ do przebiegu danego toku postepowania z perspektywy
obowigzujgcego prawa. Nie mniej jednak, w centrum zycia
demokratycznego kraju powinien by¢ umieszczony obywatel, podmiot
legitymujacy si¢ posiadaniem praw Wyborcz¥ch, dajacych mozliwosé
partycypacji w wyborze wtadz danego panstwa.

Na terytorium krajow cztonkowskich Unii Europejskiej zasada
praworzadnosci jest czgscia sktadowa idei panstwa prawa, dopelniaja ja
kwestie takie jak: gwarancje przestrzegania praw i wolnosci ludnosci.
Szczegotowe uregulowanie tej kwestii zamieszczono w Europejskim
Kodeksie Dobrej Administracjiz, art. 4 okre$la w sposdb nastgpujac
postawy przyjmowanie przez urzgdnikow:

e funkcjonuje w oparciu o zasady praworzadnosci,

e wdraza procedury przewidziane przez prawne przepisy
Wspdlnot,

e dopasowuje sytuacje faktyczna, w ktorej znalazt si¢ podmiot,
ktorego sprawe koordynuje do obowiazujacych norm prawnych °.

W polskim systemie prawa kwestie praworzadnosci reguluje
Konstytucja RP,* art. 7 glosi - ,,organy wiadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa”. Natomiast obywatele dysponuja
swoboda ksztaltowania swojej sytuacji, jednakze wolno$¢ ta zostata
zdefiniowana przez obowigzujace normy prawne, mimo tego wiele
dziedzin zycia charakteryzuja ogodlne nakazy lub zakazy, natomiast

1 J. Stelmasiak, Materialne prawo administracyjne, , Kielce 2010, s. 7-10.

2 Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Wydanie IV, Warszawa 2007, s. 19-
21.

* Ibidem, s. 19-21.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. ( Dz. U. 1997
nr 78 poz. 483).
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wybor konkretnej ,,drogi” jest wylacznie nasza decyzja. Przytoczone
rozwigzanie charakterystyczne jest dla demokratycznego panstwa prawa,
ponadto istotne sa rowniez takie kwestie jak:

e trojpodziat wladzy,

e prawo do rozpatrywania sprawy konkretnej jednostki przez
niezalezny sad,

e nadrzedna rola Konstytucji RP w katalogu zrddet prawa,

e niezawisto$¢ s¢dzidw,

e kontrola wladzy wykonawczej przez instytucje sadu,

e kreowanie prawa zrozumiatego dla ogétu obywateli, do ktérego
mogg si¢ odwotac jezeli zaistnieja okolicznos$ci, wskazujace taka
sposobnos¢,

e przestrzeganie zasady gloszacej, iz prawo nie dziata wstecz
(tac. Lex retro non agit),

e obcigzenia panstwa za potencjalne szkody, ktorych adresatem
jest blizej nicokre$lony podmiot zamieszkujacy na terytorium
danego kraju, powstate w wyniku szkodliwej aktywnoS$ci aparatu
urzedniczego,

e zakaz nakladania na obywateli obciazen podatkowych i innych,
przekraczajacych ich mozliwosci finansowe”.

Ponadto, kwestia praworzadnosci jest dziedzing szczegodlnie istotna
z punktu widzenia prawa administracyjnego, na tej podstawie przyznano
jej szczegbdlng role w regulaminie zwanym Kodeks postepowania
administracyjnego. Art. 6 k.p.a jest wlasciwie odwzorowaniem art. 7
Konstytucji RP, jego brzmienie jest niemalze identyczne - ,organy
administracji publicznej dziataja na podstawie przepisow prawa”. Dalej
znajdujemy wskazowki, ktore powinny okresla¢ postawe urzednika:

e straznik praworzadnosci,

e starannie wykonuje prace zmierzajace do ustalenia stanu
faktycznego,

e kieruje sie interesem obywateli®.

% K. Pol, Nasz Przewodnik Obywatelski, Warszawa 2002, 5.29-31.
® Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z 2016 r. poz. 23, 868, 996, 1579, 2138, z 2017 r. poz. 935).
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Problematyka praworzadno$ci wystepuje rowniez w  Ordynacji
podatkowej — art. 120 -,, organy podatkowe dziataja na podstawie
przepisow prawa”. Zatem, omawiany temat znajduje si¢ W centrum
zainteresowania dziedzin majacych realny wplyw na Zycie
i funkcjonowanie jednostki7.

Uprawniania i obowiazki jednostki pelniacej funkcje urzednika
w demokratycznym panstwie

Pracodawca osoby bedacej czlonkiem korpusu shuzby cywilnej jest
okreslony urzad administracji rzadowej, na rzecz ktérego dany podmiot
swiadczy ushugi, wykonujac obowiazki przypisane do stanowisk
urzedniczych w:

e Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,

e urzgdach ministrow wchodzacych w sktad Rady Ministrow,

e przewodniczacych komitetow stanowigcych cze$¢ Rady
Ministrow,

e urzedach centralnych organdéw administracji rzadowe;j,

e urzedach wojewddzkich,

e urzedach petniacych rolg aparatu pomocniczego terenowych
organow administracji rzadowe;j, ktérych zwierzchnikiem jest
odpowiedni minister jak rowniez centralny organ administracji
rzadowej,

e podmiotach stanowiacych aparat wsparcia kierownikow
zespolonych stuzb np. komenda policji, inspektorat,

e Centralnym Biurze Sledczym Policji,

e Biurze Nasiennictwa Les$nego,

e jednostkach budzetowych korzystajacych z funduszy celowych,

powiatowi lekarze weterynarii®.

Warunki, ktore musi spetni¢ kandydat na wyzej opisane stanowiska
uregulowane zostaly w art. 4 aktu prawnegogz legitymowanie si¢

" Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa ( Dz. U. 1997 nr 137
poz. 926).

% Strona internetowa Serwisu Stuzby Cywilnej, https:/dsc.kprm.gov.pl, ,,Znajdz
prace w shuzbie cywilnej”, dostgp14.04.2017.

’ Rozporzadzenie z dnia 29 pazdziernika 1999r. w sprawie okreslenia stanowisk
urzedniczych, wymaganych kwalifikacji, stopni stuzbowych urzednikéw stuzby
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obywatelstwem polskim, niekaralno$¢, dysponowanie petnig praw
publicznych oraz niezbednymi kwalifikacjami gwarantujagcymi poprawne
wykonywanie obowigzkéw na danym stanowisku jak réwniez nienaganna
opinia. Jednostka, ktora posiada wyzej wymienione cechy, ponadto
zaprezentuje si¢ najlepiej podczas rozmowy kwalifikacyjnej zostanie
mianowana na dany etat urzednika stuzby cywilnej. Oczywiscie, nabor na
poszczegdlne stanowiska nosi znamiona konkurencyjnosci jak réwniez
otwartosci dla obywateli Polski, gwarantuje to art. 60 Konstytucji RP.
Zatem, cudzoziemcy i apatrydzi ( ang. stateless person) pozbawieni
zostali te§o przywileju, w ten sposob prawodawca zabezpiecza interes
narodu. * Niestety, rozporzadzenie nie precyzuje trybu i sposobu
wylaniania najlepszego pracownika sposrod zgloszonych kandydatur,
petne kompetencje w tej kwestii naleza do dyrektora generalnego danego
podmiotu. Stwarza to mozliwo$¢ dobierania kadry w oparciu o kryterium
polityczne badz towarzyskie, niekoniecznie analizowane s3 aspekty
merytoryczne. Na domiar zlego, decyzja organu nadrzednego jest w tym
zakresie niepodwazalna, pretendent nie moze si¢ odwotaé, zatem
szczegOlnie wazna role dla stabilnosci i efektywnosci catego systemu ma
obsadzanie stanowisk dyrektorskich przez profesjonalistéw. Na tej
podstawie ksztattuje si¢ wniosek, iz normy prawne zawarte w Konstytucji
RP stwarzaja okazje do naduzy¢ jak réwniez realizacji prywatnego
interesu kosztem ogotu obywateli, zatem w omawianej kwestii ustawa
zasadnicza wymaga doprecyzowania'.

Obywatelskie prawo dostepu do informacji publicznej

Jednostka zamieszkujgca na terytorium danego kraju ma prawo do
ubiegania si¢ o uzyskanie interesujacego ja zakresu informacji
odnoszacego si¢ do  dzialalnoSci organdéw administracji rzadowe;j
i samorzadowej. Na bazie art. 61 Konstytucji RP gwarantuje si¢
interesantowi mozliwo$¢ partycypacji w posiedzeniach kolegialnych
wladzy publicznej( aktywno$¢ moze zostaé wzbogacona o rejestracje
obrazu i dzwigku towarzyszacego przedsigwzigciu, w  ktorym
uczestniczy) jak rowniez prawdopodobny jest wglad w dokumentacje

cywilnej, mnoznikéw do ustalenia wynagrodzenia oraz szczego6lowych zasad
ustalania 1 wyplacania innych §wiadczen przystugujacych cztonkom korpusu
stuzby cywilnej ( Dz.U. Nr 89, poz. 996 ze zm.).

10 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003r. o cudzoziemcach ( Dz. U. Nr 128, poz. 1175
ze zm.).

L \W. Perdeus, Powstanie stosunku pracy czlonka korpusu stuzby cywilnej [w:]
Prawo urzednicze, T. Liszcz (red.), Lublin 2005, 5.27-30.
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danego urzgdu, oczywiscie wylaczone z tego sa sprawy definiowane jako
niejawne. Wykluczenie nastepuje w sytuacji gdy dostep do owych
materialdow jest réwnoznaczny z wyrzadzeniem szkody — innemu
podmiotowi, naruszeniu interesu gospodarczego panstwa lub
bezpieczenstwem ogolu mieszkancoéw. Szersza perspektywe odnoszaca
si¢ do omawianego tematu znajdziemy w ustawie z dnia 6 wrze$nia 2001
r. o dostepie do informacji publicznejlz. Narzgdziem stuzacym do udo-
stepniania informacji publicznej jest Biuletyn Informacji Publicznej ktory
zbudowany jest z witryn internetowych. Wykorzystujac to narzedzie
szybko 1 zupetnie bezptatnie uzyskujemy informacje, ktére byly nam
niezbedne w danym momencie

Mozliwos¢ wgladu w dzialania organdéw administracyjnych jest
wazna, szczegoOlnie gdy charakterystycznym procesem, zachodzacym
w realnej strefie gospodarki jest coraz glebsze przenikanie strefy
publicznej do zycia prywatnego, zarowno indywidualnych osob jak
rowniez podmiotow zorganizowanych w celu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej. 4w przewazajacej czeSci $rodki przeznaczane na
realizacj¢ dziatan publicznych pochodza z podatkoéw, ktére wickszosé
spoteczefistwa solidarnie ptaci. Jednoczes$nie, uwidacznia si¢ motywu
braku nakazu wykonywania dzialan w mozliwie najbardziej efektywny
sposdb, poniewaz nadrzednym celem jest zaspokajanie potrzeb
spotecznych, a nie wypracowanie zysku, stwarza to okazje do zaniechan
1 naduzy¢ po stronie organow administracji. Natomiast ,kontrola”
zewngtrzna, wykonywana przez obywateli zamieszkujacych dane
terytorium jest o tyle efektywna, ze beda oni dociekliwie analizowaé
sytuacje, gdyz legitymuja si¢ swiadomos$cia, ze sg adresatami poten-
cjalnej szkody powstatej w zwigzku z nienalezytym wykorzystaniem
srodkow pochodzacych z podatkdéw i oplat, ktérymi zostali obcigzeni.
Zatem, normy prawne zawarte w Konstytucji RP, gwarantujgce
obywatelom mozliwo$¢ partycypowania w zyciu wiladzy publicznej
powinny zosta¢ rozbudowane, gdyz stanowia pewnik, iz aktywna grupa
interesariuszy legitymujaca si¢ wiedza z zakresu polityczno-

2 pz. U. 2001 nr 112 poz. 1198.

13 Strona internetowa Biuletynu Informacji Publicznej, ttps://www.bip.gov.pl, .,
Biuletyn Informacji Publicznej”, dostgp 16.04.2017.

¥ A. Michor, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w obrocie instrumentami
finansowymi, Warszawa 20009, s. 21-22.
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ekonomicznego uniemozliwi powstanie patologicznych przedsiewzieé,
ktérych inicjatorami bylby aparat urze;dniczy15

Ofiary biurokracji

Czgsto w mediach podawane sg informacje opisujace niekompetencje
urzednikow, ktorej negatywne konsekwencje niestety ponidst obywatel,
pozbawiony realnego prawa wpltywu na destruktywne zdarzenie.
Przyktady sa naprawde rdéznorodne, poczawszy od zniszczenia dobrze
funkcjonujacej dzialalnos$ci gospodarczej, az po zrujnowane zdrowie
i rozpad rodzin. Z my$lg o takich osobach powstato Stowarzyszenie
Niepokonani 2012- Przywroci¢ Sprawiedliwo$é, utworzone w marcu
2012 r., przez osoby ktore doswiadczyly braku profesjonalizmu
i kompetencji pracownikoéw administracji publicznej. Skalg problemu
obrazuje zainteresowanie pierwszym przedsiewzigciem zrzeszenia, aby
pomiesci¢ wszystkie osoby, ktore zglosity che¢ uczestnictwa w zjezdzie
konieczne byto wynajecie Sali Kongresowe w Warszawie (liczy 3 tys.
miejsc) .16Eksperci z Centrum im. Adama Smitha®’ wskazuja, iz nawet
tak zwyczajna i nieskomplikowana czynno$¢, ktora jest zawiadomienie
o wysokosci dochodu uzyskanego w danym roku podatkowym
nacechowane jest negatywnie. Organ podatkowy wymaga zgloszenia
dokonanego na odpowiednim druku PIT, a nawet najmniejsze,
nieumyslne btedne wyliczenie kwoty wywotuje skutek w postaci
naliczenia kary. Zycie jednostki mieszkajacej w praworzadnym kraju
wbrew pozorom nie jest idealne, kazdej czynnosci urzedowej towarzyszy
obowigzek skompletowania obszernej dokumentacji, bez ktorej
niemozliwe bgdzie osiagniecie celu, do ktorego dany podmiot dazy. Jako
przyktad wskaza¢ mozna formalizacje decyzji o przejsciu na emeryture,
pomimo powszechnego systemu comiesigcznego optacania sktadek
ubezpieczen spotecznych, zainteresowany podmiot musi dostarczy¢
dokumentacje potwierdzajaca przebieg calego zycia zawodowego,
pomini¢cie jakiego§ miejsca pracy ze wzgledu braku mozliwosci
uzyskania stosowanego zaswiadczenia wplywa negatywnie na wysokosé
otrzymywanego $§wiadczenia, bez znaczenia pozostaje fakt, iz sktadki

157. Bo¢ , Prawo administracyjne, Wroctaw 2004, s. 8.

16 Strona internetowa Stowarzyszenia Niepokonani 2012,
http://www.niepokonani2012.pl, ,Stowarzyszenie Niepokonani 2012 -
Przywroéci¢ sprawiedliwos¢”, dostep 16.04.2017.

YStrona internetowa Centrum im. Adama Smitha, http://www.smith.pl, ,, Misja”,
dostep 20.04.2017 r.
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ktére oplacano z pensji otrzymywanej w danym zaktadzie pracy byly
przeciez ksiegowane na biezaco.

Brak poszanowania potrzeb oraz niezrozumienie podatnika jest
bodzcem motywujacym go do poszukiwania rozwigzan gwarantujacych
mu zabezpieczenie prywatnego interesu, stad popularna decyzja
o rejestrowaniu dziatalnosci gospodarczej w krajach charakteryzujacych
si¢ mniej skomplikowanym systemem podatkowym. Chociaz jest to
dzialanie budzace kontrowersje, czgsto bowiem przywolywany jest
argument o dzialaniu na szkodg kraju, wigkszo$¢ osob, ktore wdrozyty
takie rozwigzanie nie zamierza zmieni¢ decyzji w tej kwestii.
Optymalizacja jest mozliwa na bazie przepisu nakazujgcego ptaci¢ danej
firmie podatki w tym kraju, w ktérym podejmowane sg kluczowe decyzje
dotyczace jej przysztosci lub tez rezyduje tam zarzad danego podmiotu
gospodarczego. Decyzja o wdrozeniu takiego rozwigzania jest niezalezna
od wielko$ci danego przedsiebiorstwa, koncepcja ma zaréwno
zwolennikow posrod wiascicieli matych rodzinnych firm jak réowniez
korporacji zatrudniajacej duzg liczbe pracownikéw 1 osiagajacej
wielkomilionowy obréot. Glosnym przyktadem proby optymalizacji
podatkowej, wdrazanej przez podmiot dziatajacy w Polsce jest sprawa
LPP S.A. (skupiajacy marki takie jak: Cropp, House, Reserved
1 Mohito), ktora w 2014 r. zdecydowata si¢ na przeniesienie dziatalnosci
na Cypr. 18 Kontrowersyjna sprawa, jednakze patrzac na dziatalnos¢
urzednikow z szerszej perspektywy mozna mie¢ watpliwosci czy
negatywne odczucia w stosunku do LPP S. A. sg uzasadnione, nie nalezy
podwazy¢ faktu, ze pienigdze m.in. z podatku CIT umozliwiajg
finansowanie np. o$wiaty i stuzby zdrowia. Z drugiej strony, ,,uciekajac”
przed potencjalng niesprawiedliwoscia podmiot zachowuje ciaglos¢
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, dzigki temu gwarantuje miejsca
pracy licznej grupie ludzi.

Prawdopodobienstwo negatywnego scenariusz wcale nie jest znikome,
pokazuje to przyktad firmy Optimus, ktéra dziatata w branzy IT. Biznes
Kluski R. mial szanse rozwoju, nawet wypracowania miana potegi,
niestety dzisiaj nazwisko przedsigbiorcy jest symbolem tego, iz dziatania
urzednikow moga bardzo szybko zniszczy¢ marzenia i caty dorobek
uczciwego biznesmena. W 2000 r. firma legitymowata si¢ ponad 13%

18Strona internetowa portalu Tokfm.pl, http://www.tokfm.pl, ,,Optymalizacja czy
oszustwo? Najwigksza firma odziezowa w Polsce przenosi swoje marki na Cypr
,, dostep 16.04.2017.
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udziatem w polskim rynku oraz kontraktem na dostawy sprzgtu
elektronicznego dla szkot, podpisany z resortem edukacji. Jednakze, za
komputery produkowane i sprzedawane w kraju trzeba bylo zaptaci¢
VAT wynoszacg wowczas 22%, natomiast te pochodzace z importu
obcigzone byly preferencyjng stawka 0%. W zwiazku z tym, wyroby
gotowe sprzedawane byty firmie majace lokalizacje w Slowacji, od ktorej
sprz¢t nabywato ministerstwo edukacji (taniej, za sprawg stawki 0%
VAT). Do marca 2000 r., dzialania te nie wywolywaly sprzeciwu
organdow podatkowych, jednakze w wyniku kontroli skarbowej, ktora
odbyta sie¢ we wczesniej wspomnianym miesigcu biznesmenowi
zarzucono Omijanie prawa, majgce na celu powstanie korzysci
majatkowej w wyniku wytudzen VAT- u , oraz kare 18,4 mln zt za ten
proceder. Catoksztalt dziatan wspierata prokuratura, wobec tego Kluska
R. sprzedal akcje firmy ze stratg 139 min zl, motywem jego dziatania
byta che¢ uniknigcia ,, szarpaniny” z organami podatkowymi, mimo
swiadomosci, iz jest niewinny. Optimus zaczal przynosi¢ coraz mniejsze
zyski , w 2001 r. — 632 miln zt natomiast w 2002 r. juz tylko 217 min zi,
odnotowano réwniez znaczny spadek pozycji rynkowej, procesowi
towarzyszyly masowe zwolnienia — pracg¢ stracito 400 osob. W 2003 r.
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze fiskus nie miat racji
stawiajac zarzuty proby wyludzenia VAT wlascicielowi Optimusa.
Kolejne lata charakteryzowaty si¢ powolnym wyniszczaniem firmy,
wyrok sadu nie naprawit negatywnej opinii, jaka niestusznie przgllegla do
marki. Na przetomie lat 2008/2009 firma zawiesita dziatalnosé!

Kolejny przyktad destruktywnego wpltywu urzednikéw panstwowych
na pozycje jednostki, ktoérej interesu nie jest w stanie zabezpieczy¢
obecna Konstytucja RP jest historia producenta ptynu do spryskiwaczy.
Proces technologiczny wytwarzania substancji bazuje na przerobie
koncentratu, ktory ze wzgledow redukcji kosztow przedsigbiorca
nabywatl na Wschodzie, nastepnie w Niemczech uzyskiwal wszelkie
niezbedne certyfikaty, potwierdzajace, iz na terytorium UE importowany
jest alkohol przemystowy. Uzyskanie kompletu dokumentacji pozwalato
biznesmenowi rozpocza¢ wlasciwa czg$¢ procesu produkcyjnego
W przedsicbiorstwie ulokowanym na terytorium RP. Z niewiadomych
motywow, w potowie 2008 r. w Zgorzelcu zatrzymano sze$¢ cystern,

19 Strona internetowa portalu Tokfm.pl, http://www.tokfm.pl, ,,Optymalizacja
czy oszustwo? Najwicksza firma odziezowa w Polsce przenosi swoje marki na
Cypr ,, dostep 16.04.2017.
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ktorych wartos$¢ szacowano na 500 tys., stuzby celne zostaly obsadzone
w roli bohaterdw, poniewaz zatrzymatly transport ptyndw, ktory nie
posiadat jeszcze akcyzy. Ponadto, na ponad rok przedsigbiorca utracit
mozliwo$¢ rozporzadzania cysternami jak rowniez zobowigzano go do
zaplacenia kwoty 6,5 mln zl — tytulem uregulowania zobowigzan
akcyzowych. Btyskawiczna reakcja aparatu urzedniczego pozwolita na
kreatywng modyfikacje, ,,nowa” nalezno$§¢ wyniosta az 38 min zi.
W wyniku tych dziatan biznesmen doznat uszczerbku na zdrowiu,
zdecydowal sie réwniez opusci¢ state miejsce zamieszkania, obawiajac
si¢ nieplanowanej ,,wizyty” policji. Kolejne ekspertyzy zarekwirowanych
ptynéw ( w sumie 14) dostarczaly materiat dowodowy potwierdzajacy
stanowisko producenta pltynu - w cysternach znajdowat si¢ deklarowany
przez niego alkohol przemystowy. Sprawa zostala umorzona, jednak
niestusznie obwiniony nie doczekat si¢ nigdy zados’éuczynienia20

Wickszo$¢ niesprawiedliwych decyzji wydanych przez urzgdnikow
administracji publicznej nie konczy si¢ pozytywnie, zazwyczaj biznes
ktérego formuta nie zyskata aprobaty skazany zostaje na upadtosc.
Zdanie to potwierdza historia marki odziezowej Ivett, ktora nie tylko
legitymowata si¢ uznaniem w Polsce i na $wiecie, lecz roOwniez byta
sponsorem jednej z druzyn siatkarskich, zatem nic nie wskazywato na
koniec dobrej passy. Jednakze kryzys gospodarczy, ktory dotknat §wiat
w 2008 r. zapoczatkowal seri¢ problemow, poczawszy od wystapienia
zalegtos$ci platniczych na rzecz Urzedu Skarbowego 1 ZUS. Pomimo tego,
firma nie stracita zaufania partneré6w biznesowych, wkrotce podpisany
zostat kontrakt handlowy, gwarantujacy sprzedaz duzej partii odziezy,
jednakze w wyniku nadgorliwosci urzednikéw dziatajagcych w ramach
przepisow prawa zapisanych w Konstytucji RP, sad wydat decyzje
o upadiosci marki. Bez znaczenia bylo zabezpieczenie dlugu
wynoszacego 270 ty$ zt, hipoteka dziatki inwestycyjnej, ktorej wartos¢
szacowano na 1,9 min z. Dodatkowo, wiascicielka firmy sptacita 80 tys
dlugu, 10dzki sad jednak nie docenit aktu wskazujacego na
prawdopodobienstwo odzyskania przez firme¢ stabilnosci finansowej
i sptacenie zobowigzania. Majatek szacowany na 10 mln zt zostat
przejety przez syndyka, firma przestata istnie¢?

% Strona internetowa portalu Polsat News.pl, —http://www.polsatnews.pl,
,, Panstwo w panstwie- Edward Marciniak” dostep 20.04. 2017.

2! Strona internetowa portalu nto.pl, ,, http://www.nto.pl, ,, Pokrzywdzeni przez
biurokracj¢ i urzednikow”, dostep 17.04.2017.
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Panstwo bez instytucji publicznych- perspektywiczna alternatywa?

Alternatywnym rozwigzanie eliminujagcym urzednicza
niesprawiedliwo$¢ jest panstwo pozbawiane wszelkich instytucji,
w ktorych pracuje owa grupa spoteczna. Rozwigzanie to urzeczywistnit
Polak, na prywatnej posiadto$ci zatozyt kraj zwany Kabuto, podmiot
zostal juz uznany przez wiladze Polski, teraz Mieszko Makowski, autor
przedsiewzigcia oczekuje analogicznej reakcji ze strony NATO.
Pomystodawca musiat spetni¢ szereg formalnosci, poczawszy od
proklamacji i  akcesji, nastgpnie konieczne bylo zorganizowanie
plebiscytu terytorialnego umozliwiajace odtaczenie si¢ prywatnej posesji
zainteresowanego, od terytorium RP. Kolejno, prezydent Polski
zobowigzal M. Makowskiego, aby w MSW potwierdzil, iz integralnos¢
terytorialna Rzeczpospolitej nie zostala naruszona, w zwiazku
z rozpoczgtym przez niego procederem. Jednakze, po okolo szesciu
miesigcach marzenie udato przektu¢ si¢ na rzeczywistos¢, wedtug
zatozyciela wlasnego panstwa — czyn ten dowodzi, iz w Polsce prawo
w wielu aspektach jest absurdalne, dziatajace na niekorzys$¢ jednostki,
chociaz w definicji ma strzec jej praw i wolnosci. Makowskiemu nie
obce jest pomaganie potrzebujacym obywatel, jest bowiem prezesem
fundacji Uroboros®,

Kabuto ztozone jest z terendw wylgczonych z panstwa polskiego,
przygranicznych ziem Kanady oraz przy Chorwacji, na mocy umowy
z Krolestwem Enklawy. Cecha charakteryzujaco nowo powstatego
panstwa jest brak religii, poniewaz jest to sprzeczne z systemem wartosci
autora przedsigwzigcia. Analizujac nazwe kraju, nalezy odwotaé si¢ do
potrzeby bezpieczenstwa, bowiem nazwa podmiotu to okreslenie
samurajskiego helmu. Pomimo znacznego zaawansowania prac
zmierzajacych do legitymowanie si¢ peilnig praw niepodleglego kraju
ciaggle jest wiele do zrobienia m.in. konieczne jest uznanie przez NATO,
W przeciwnym razie niemozliwe bedzie wydawanie paszportow i innych
dokumentéow uznawanych migdzynarodowo. Osoby zainteresowane
obywatelstwem Kabuto muszg zobowigza¢ si¢ do wykonywania prac
w ramach wolontariatu, warto podkresli¢, iz pomyst cieszy si¢
zainteresowaniem nie tylko indywidualnych decydentow lecz rowniez
podmiotow gospodarczych. Wynika to zapewne z pelnego liberalizmu,

2 Strona internetowa Siepomaga, https:/www.siepomaga.pl,” Fundacja

Uroboros” dostep 20.04.2017.
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przedsigbiorcy nie podnosza bowiem zadnych obcigzen podatkowych,
z drugiej strony nie wystepuja tez zadne bezptatne $wiadczenia
spoteczne. Dlatego jest to miejsce dla os6b watpiacych w stusznosé
istnienia panstwa w tradycyjnym tego slowa znaczeniu, legitymujacych
si¢ prze§wiadczeniem, iz pieniadze ktore panstwo pobiera z ich pens;ji,
zyskow sa marnowane, wydatkowane nieefektywnie. Zatem preferuja oni
indywidualng troske i gospodarke zasobami majgtkowymi, wierzagc we
wlasng nieomylnos¢. Kabuto eliminuje instytucje polityka, poniewaz
postrzega go jako podmiot czegsto wykonujacych swoja funkcje
przydatkowo, bez poczucia ciezaru obowigzku towarzyszacego tak
istotnej  roli  spotecznej. W  perspektywie  dlugookresowej,
brak przygotowania i predyspozycji do wykonywanych obowiazkéw
determinuje niesprawiedliwo$¢ spoteczng i krzywde osob najstabszych,
nie potrafigcych si¢ obroni¢ przed prawnymi i urzedniczymi absurdami.
Zdaniem Makowskiego, postugujac si¢ kruczkami prawnymi mozliwe
jest osadzenie w zamknigtym zakladzie karnym kazdego obywatela
Polski, na okres pieciu lat, zatem niezbedne jest pochylenie si¢ nad
analogicznymi  problemami, jezeli rzadzacy nie podejmg trudu
rozwigzania omawianglch kwestii, w przyszlo$ci niesprawiedliwosé
bedzie si¢ potggowac 2

Podsumowanie

Cztowiek mieszkajacy w panstwie, ktorego jedng z podstawowych
zasad jest praworzadno$¢ ma szeroki zakres swobody ksztaltowania
wlasnego zycia. Nie dysponuje, co prawda bezposrednig mozliwos$cia
ustanawiania prawa danego kraju, ktore okresla dopuszczalne normy
zachowania, jednakze uczestniczac aktywnie w wyborach, zaréwno
majacych wytoni¢ wtadze lokalng jak réwniez centralng, ktora tworzy
akty normatywne obowigzujace na terytorium danego panstwa w sposob
posredni partycypuje w tym procesie. Warto jednak podkresli¢, iz bez
wzgledu na to kto zostanie osobg decyzyjng, powinien legitymowac si¢
przeswiadczeniem, ze najwazniejszym podmiotem zamieszkujacym
w panstwie jest ,,bezimienny” obywatel, w przeciwnym razie idea
praworzadnosci zostaje zmarginalizowana. Z drugiej strony, mieszkajac
w demokratycznym panstwie oraz legitymujac si¢ wymogami
okreslonymi w Konstytucji RP jak rowniez pozostatych aktach prawnych

2 Strona internetowa portalu Inn: Poland, http://innpoland.pl, ,, Polak zatozyt
wlasne panstwo bez ZUS-u, podatkow i urzednikéw. Andrzej Duda mu nie
odmowit, MSWiA si¢ zgodzito” dostep 20.04.2017.
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wilasciwych dla danej dziedziny zycia np. Ordynacji Wyborczej,24 dany
podmiot moze réwniez sam ubiegal si¢ o kierownicze stanowisko
w danym panstwie. Jezeli polityka nie jest dziedzina, ktora w jego
autonomicznej ocenie zapewni mu spetnienie i sukces zawodowy moze
rozwaza¢ wiele innych ,, drog” , np. stanowiska urzgdnicze. Wolny
wybér  kazdego  czlowieka  zamieszkujagcego @ w  panstwie
urzeczywistniajagcym ideat sprawiedliwosci i réwnosci spolecznej
zabezpieczony jest w licznych aktach prawnych, w tym najwazniejszym
— Konstytuciji.

Korzystajac z autonomii ksztattowania wlasnej sytuacji zyciowej
nieuniknione jest wchodzenie w relacje z innymi podmiotami. Niestety,
nie kazda jednostka wiasciwie ksztaltuje wiasne postawy, na domiar
ztego roOwniez prawo, ktore powinno eliminowaé patologiczne procesy,
zachodzace w danym spoleczenstwie czesto jest bezsilne,
poniewaz ustawodawca w wielu aspektach niedoprecyzowal norm,
co z powodzeniem wykorzystuja osoby charakteryzujace si¢ negatywna
postawa spoteczng. Niewykluczone, ze w roli ,,czarnego charakteru”
znajdzie si¢ jednostka, ktora  powinna swym dzialaniem stuzy¢

interesowi spolecznemu - tak mozna bowiem okresli¢ funkcje
pracownika administracji publicznej. W podrozdziale ,,Ofiary
biurokracji” opisane zostaly przykladowe sytuacje dowodzace

autentyczno$ci przytoczonego stwierdzenia. Analizujac dany problem
z odleglej perspektywy ciezko jednoznacznie okreslic motywy takiego
podmiotu, wskaza¢ w jakich proporcjach winny jest brak kompetencji,
umiejetnosci, a w jakim odsetku zwyczajna zawis¢, zazdro$¢ i chec
wyrzadzenia szkody innej jednostce. Niemniej jednak, ludzie sg coraz
bardziej swiadomi praw i przywilejow, ktore towarzysza mieszkaniu
w panstwie, ktorego Konstytucja gwarantuje szereg wolnosci
obywatelskich wywodzacych si¢ z zasady praworzadnos$ci. Przyktadem
jest chociazby nowopowstate panstewko Kabuto, ktorego zatozyciel
postanowitl w ten sposob wyrazi¢ sprzeciw absurdom, ktore niszczg zycie
wielu obywateli, pozostajacych w danym przypadku niemalze bez
mozliwosci obrony. Podsumowujac, w demokratycznym panstwie mozna
wcieli¢ si¢ w niemalze kazda rolg spoleczna, jednostka ma szeroki
wybor, warto mie¢ jednak na uwadze, ze zZyjac w spoleczenstwie musimy
ksztattowa¢ wlasne postawy uwzgledniajac potencjalng interakcje na inne

% Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2001 nr
46 poz. 499).
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podmioty. Nigdy nie wiadomo, kiedy sami bedziemy potrzebowaé
pomocy, nie otrzymamy jej jednak jezeli w zyciu kierowaliSmy sie
wylacznie prywatnym interesem. Niestety, przepisy prawa sktadajace si¢
na obecng Konstytucje Polski sa niewystarczajgcym gwarantem
zachowania interesu spotecznego, konieczna jest ich zmiana,
w przeciwnym wypadku dochodzi¢ bedzie do kolejnych naduzyé¢, oraz
w konsekwencji emigracji ludzi uczciwych i przedsigbiorczych, w ten
sposob zahamowany zostanie proces tworzenia wartosci dodanej
w krajowej gospodarce.
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Instytucje demokracji partycypacyjnej w Konstytucji

RP — ocena stanu obecnego i postulaty zmian

Institutions of participatory democracy in the Constitution of the
Republic of Poland - assessment of the present state and postulates

of change

Abstrakt

Celem niniejszej pracy jest analiza wybranych aspektow
dotyczacych  ksztattu  instytucji ~ demokracji  partycypacyjnej
uregulowanych w Konstytucji RP oraz prezentacja pogladow
spotykanych w literaturze przedmiotu w kwestii potencjalnych zmian
w zakresie w jakim budza one najwigksze kontrowersje ze wzgledu na
funkcje jakie winny spelnia¢. Praca ma pomoc w odpowiedzi na pytanie
czy poszczegolnie instytucje demokracji partycypacyjnej zawarte
w Konstytucji RP s3 w stanie zapewni¢ mozliwos¢ bezposredniego
wpltywu na procesy decyzyjne przez podmiot suwerennosci zbiorowe;.
Istotg pracy jest rowniez przedstawienie postulatow de lege ferenda.
Ponadto ze wzgledu na ramy opracowania opracowanie nie obejmuje
swoim zakresem referendum lokalnego uregulowane w art. 170
Konstytucji.

Stowa kluczowe:
demokracja partycypacyjna, referendum, obywatelska inicjatywa
ustawodawcza

Abstract:

The purpose of this thesis is to analyze selected aspects about
shape of participatory democracy institution regulated in the Constitution
and presentation of views found in the literature of this subject on
potential changes to the extent that they are the biggest controversy due
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to the function they should fulfill. This thesis is to help to answer the
guestion whether individual institutions of participatory democracy
included in the Constitution are able to provide the opportunity to directly
influence the decision-making process by the entity of collective
sovereignty. The essence of this thesis is also to present the postulates of
de lege ferenada. In addition, due to the framework of the thesis it does
not cover the scope of the local referendum regulated by Art. 170 of
Constitution.

Key words:
participatory democracy, referendum, citizens' legislative initiative

Zagadnienia terminologiczne

Na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat dostrzegalny staje sie¢
wzrost zainteresowania instytucjami demokracji partycypacyjnej ze
strony S$rodowiska naukowego. Jak mozna przypuszcza¢ wynika to
w duzej mierze z rozwoju wspotczesnych spoleczenstw oraz
z powszechnego dostepu do srodkow masowego przekazu.
Ogolnodostgpno$¢ mediow pozwala na podniesienie $wiadomosci
obywatelskiej, czego efektem jest wzmocnienie mozliwos¢
podejmowania decyzji przez obywateli'. Znamiennym potwierdzeniem
tych stow jest fakt, iz gros konstytucji uchwalonych po 1989 r.
przewidziato konstrukcje prawne, ktore zaklasyfikowa¢ mozna do grona
instytucji demokracji partycypacyjne?. Czymze jest jednak ta demokracja
partycypacyjna? Odpowiedz na tak postawione pytanie pozornie wydaje
si¢ nie nastrgczaé problemoéw terminologicznych. Glgbsza analiza
prowadzi jednak do wniosku, ze cze$é badaczy® stawia znak réwnosci
pomiedzy tym pojeciem a sformulowaniem demokracja bezposrednia.
Jak jednak stusznie zauwaza Jarostaw Szymanek® demokracja party-

Lp. Uzieblo, Konstrukcja instytucji demokracji bezposredniej w Konstytucji RP
na tle wspolczesnych rozwigzan ustrojowych, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2004, t. XI1, s. 295.

2 E. Zielinski, Problemy teoretyczne i klasyfikacyjne referendum, [w:]
Referendum w panstwach Europy red. E. Zielinski, 1. Bokszczanin, J. Zielinski,
Warszawa 2003, s. 15.

¥ Tak m. in. A.K. Piasecki, Demokracja bezposrednia w Polsce po 1989 r.,
»Przeglad Seymowy” 2006, nr 1.

* J. Szymanek, Recenzja: Piotr Uzieblo, Demokracja partycypacyjna.
Wprowadzenie, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 173.
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cypacyjna zawiera w sobie zarowno instytucje, ktore swoimi zasiggiem
obejmuja  wszelkie formy  demokracji  bezposredniej  oraz
semibezposredniej. Ponadto zwraca on uwagg, Zze nie mozna tego pojecia
interpretowac bez odwotania si¢ do dorobku innych nauk jak: prawo,
socjologia, filozofia czy wreszcie politologia®.

Do powyzszych czynnikow odwoluje si¢ rowniez Piotr Uzigbto
wyrozniajac trzy, najczesciej spotykane, koncepcje pojmowania pojecia
demokracja bezposrednia we wspdiczesnym $wiecie®. Pozwole sobie
tutaj tylko o nich wspomnie¢. Pierwsza §ladem Giovaniego Sartoriego
zaktada nieistnienie demokracji bezposredniej w ogole i jej jak najwezsze
pojmowanie. Druga z koncepcji prezentowana w nauce polskiego prawa
konstytucyjnego przez Bogustawa Banaszaka ' przyjmuje szerokie
rozumienie tego pojecia i1 klasyfikowanie wszelkich mechanizmow
zaktadajacych udziat zbiorowego podmiotu suwerennosci
w jakimkolwiek etapie podejmowania rozstrzygni¢¢. Ostatnia
z koncepcji, za ktéra odpowiada si¢ sam autor zaktada teorig
kompromisowg, ktora na czolo badan wysuwa wladczosé
podejmowanych przez suwerena dzialan. A dokladniej ostatecznos¢
1 niewzruszalno$¢ rozstrzygnie¢ podjetych przez podmiot suwerennosci
zbiorowej przez organy wladzy publicznej. Obok tego istotny element
stanowi kwestia potencjalnej odpowiedzialnosci, ktora zabezpiecza
wykonanie podjetych decyzji®. Przyjmujac takowa koncepcje demokracji
bezposredniej nalezy zwroci¢ uwage na formy nig niebedace, a ktore
jednoczesnie nie nalezag do obrgbu wiladzy przedstawicielskiej —
demokracj¢ semibezposrednia. Definiujac ja P. Uzigbto pisze, ze ,,w jej
sktad mogg wchodzi¢ wszystkie instrumenty, ktére zakladajg udziat
zbiorowego podmiotu suwerennosci, badz tez okreslonej grupy osob,
wchodzacych w jego sktad w procesie podejmowania rozstrzygnigcia,
aczkolwiek ostateczna decyzja nalezy do organow publicznych, z reguty
organdéw o charakterze przedstawicielskim™. Jak wida¢ swoista granica
i jednocze$nie rozroznienie obu tych form sktadajacych si¢ na
demokracje partycypacyjna jest kwestia ustosunkowania si¢ wtadz do
postulatow suwerena.

® Tamze.

® P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna. Wprowadzenie, Gdansk 2009, s. 13.

" B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspélczesnych panstw
demokratycznych, Warszawa 2012, s. 208.

8 p. Uzigbto, Demokracja ..., s. 14-17.

° Tamze, s. 18.
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W celu pehiejszego zrozumienia analizowanego zagadnienia
warto przytoczy¢ ponownie P. Uzigble, ktory stworzyl katalog instytucji
demokracji bezposredniej i semibezposredniej 1 Na ta pierwsza sktadaja
si¢: zgromadzenie ludowe, bezposrednia inicjatywa ludowa, referendum,
plebiscyt, weto ludowe, recall (odwotanie) i appellation of sentence
(odwotanie orzeczenia). Do drugiej naleza: posrednia inicjatywa ludowa,
konsultacje ludowe, wystuchanie publiczne, prawybory oraz skarga
konstytucyjna o charakterze actio popularis. Przy czym sam autor
zaznacza, ze katalogi te nie sg zamknigte i chocby prawo petycji mozna
do zakwalifikowa¢ do instytucji demokracji semibezposredniej, jesli
rodzi ona konieczno$¢ ustosunkowania si¢ do niej przez organ,
do ktérego zostata skierowana''. Przy czym akurat w przypadku polskich
rozwigzan wspomniane prawo petycji pozostaje poza nawiasem
rozwazan, gdyz liczne luki prawne uniemozliwiajg skuteczne z niego
korzystanie®.

Rodzimy ustawodawca konstytucyjny zdecydowal si¢ na
uregulowanie w tek$cie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r. ®® sposrod szerokiego grona rozwiazan
umozliwiajagcych partycypacje podmiotu suwerennosci zbiorowej
w procesach decyzyjnych tylko instytucji referendum oraz obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej. Celem niniejszej pracy jest analiza
wybranych aspektow dotyczacych ksztattu instytucji demokracji
partycypacyjnej uregulowanych w Konstytucji RP, gdyz catosciowe
opracowanie bytoby niecelowe ze wzglgdu na obszernos¢ literatury
przedmiotu ™. Dlatego tez istotny elementem pracy jest prezentacja
pogladow spotykanych w doktrynie w kwestii potencjalnych zmian
w zakresie w jakim budza one najwigksze kontrowersje ze wzgledu na

0 Tamze, s. 39.

1 Tamze, s. 39.

12 7ob. szer. A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwigzar
europejskich — stan obecny i perspektywy, Warszawa 2012 oraz K. Grabarczyk,
Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej oraz w Republice Litewskiej,
,,JKortowski Przeglad Prawniczy” 2016, nr 1, s. 32-37.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997
nr 78, poz. 483) dalej Konstytucja RP.

14 Zob. AK. Piasecki, dz. cyt.; M. Zielinski, Obywatelskie prawo inicjatywy
ustawodawczej, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw
Jjednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jablonski, Wroctaw 2014; A.
Szmyt, Normatywny wyraz idei demokracji przedstawicielskiej i bezposredniej w
Konstytucji RP z 1997 roku, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2008, t. XX.
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funkcje jakie winny spetnia¢. Przede  wszystkim jednak intencja
towarzyszaca pisaniu tegoz tekstu byta che¢ odpowiedzi na pytanie czy
poszczegdlnie  instytucje  demokracji  partycypacyjnej  zawarte
w Konstytucji RP s3 w stanie zapewni¢ mozliwos¢ bezposredniego
wpltywu na procesy decyzyjne przez podmiot suwerennosci zbiorowe;.
I cho¢ nalezy podkresli¢, ze zardwno stosunek do tych instytucji bywa
w doktrynie zréznicowany, a w przedmiocie ewentualnych zmian
srodowisko jest bardzo podzielone to spotka¢ mozna bardzo cickawe
postulaty de lege ferenda, ktore z pewnoscia rozszerzajg perspektywe na
analizowanym polu. Ponadto ze wzgledu na ramy opracowania i bogata
praktyke 1 opracowania w tym przedmiocie pomini¢te zostanie
referendum lokalne uregulowane w art. 170 Konstytucji'®. Starajac si¢
uczyni¢ niniejsze rozwazania jak najbardziej przejrzystymi i przyst-
epnymi czg$¢ dotyczaca tych zagadnien nalezy poprzedzi¢ krotkim
wstepem historycznym, ktory pozwoli w pelni zrozumie¢ obecny ksztatt
tych rozwiazan.

Geneza

Poszukujac poszczegdlnych instytucji demokracji
partycypacyjnej w tradycji konstytucyjnej Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy zauwazy¢, ze rodzime do$wiadczenia naleza do raczej skromnych
w skali europejskiej. W duzej mierze genezy takiego stanu rzeczy mozna
doszukiwac si¢ w bardzo dtugim okresie pozostawania panstwa polskiego
pod zaborami i stosunkowo pdézno wyksztatconej $wiadomosci
politycznej spoleczenstwa. Niemniej jednak warto odnotowac proby
uregulowania instytucji umozliwiajagcych realizacje wladztwa przez
zbiorowy podmiot suwerennosci. Bodzcem ku temu z pewnoscig bylo
odzyskanie suwerennosci przez Polske w 1918 r., kiedy to czgsé
stronnictw politycznych podczas prac nad ustawg zasadnicza dla
odradzajacego si¢ panstwa w swoich projektach postulowata
wprowadzenie pewnych rozwigzan nazywanych wtedy ,,bezposrednim
whadztwem ludowym”'®. Szczegolnie widoczne bylo to w projektach
ustawy zasadniczej ugrupowan o charakterze lewicowym, badz

15 Zob. szer. M. Bozek, Konstytucyjne podstawy partycypacji spolecznej i formy
Jjej realizacji w samorzgdzie terytorialnym, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5, s.
89-113; A. Doliwa, Dopuszczalnosé referendum lokalnego na tle ustrojowym —
miedzy demokracjq przedstawicielskq a bezposrednig, ,,Samorzad Terytorialny”
2014, nr 7-8, s. 141-147 oraz E. Olejniczak-Szatowska, Wynik referendum
lokalnego i jego skutki, Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 15-31.

18'p. Uziebto, Demokracja..., s. 169.
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centrolewicowym *’ | ktére zreszta proponowaly zroznicowane formy
bezposredniego udziatu obywateli w sprawowaniu wtadztwa. Niestety dla
rozwoju instytucji demokracji partycypacyjnej uktad sit w dwczesnym
parlamencie zdominowanym przez partie prawicowe i centroprawicowe
doprowadzit do odrzucenia tychze postulatow 1 rezygnacji
z jakiejkolwiek formy bezposredniego udziatu obywateli w sprawowaniu
whadzy™. Ugrupowania te ze wzgledu na swéj konserwatywny profil
obawiaty si¢ jakichkolwiek ingerencji w proces ustawodawczy ze strony
spoteczenstwa. Co w oczywisty sposob prowadzi¢ moglo do ich wptywu
na polityke panstwa, a ponadto skutkowa¢ spowolnieniem lub nawet
zdeformowaniem procesu legislacyjnego. Na marginesic mozna tez
jedynie wspomnie¢ o plebiscytach przeprowadzonych na Gérnym Slasku
oraz na Warmii, Mazurach i Powislu, ktorych nie mozna zakwalifikowac
do instytucji sprawowania wtadzy przez zbiorowy podmiot suwerennosci.
Zarowno ze wzgledu na ich charakter, liczne nieprawidtowosci, jak
1 wplyw na sytuacje w owczesnej Europie. Z oczywistych wzgledow
reorientujgca system rzadow w Rzeczypospolitej Ustawa Konstytucyjna
z dnia 23 kwietnia 1935 r. ™ takze nie wprowadzala rozwiazan
umozliwiajagcych wudzial spoteczenstwa w procesach sprawowania
wiadzy.

Sytuacja nie zmienila si¢ réwniez w okresie funkcjonowania
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Mozna oczywiscie wspomnie¢
0 fasadowym referendum z 1946 r., ktore przeprowadzono w oparciu
o ustawe z dnia 27 kwietnia 1946 r.° o glosowaniu ludowym, jednak
takze ono pozbawione bylo znamion jakie wypelia¢ winno
podejmowanie decyzji przez suwerena. Czynnikami o tym decydujacymi
byly zaréwno charakter pytan referendalnych, cel glosowania jak i to,
ze wyniki zostaly juz wczesniej ustalone, a samo referendum miato
charakter propagandowy i legitymizujacy wtadz¢ komunistyczna.

Dopiero schylek socjalizmu w Polsce doprowadzit do rozwazan
w przedmiocie wprowadzenia instytucji demokracji bezposredniej.
Doceniajgc site opozycji oraz poszukujgc sposobu na utrzymanie wladzy

Y Tak m. in.: Polska Partia Socjalistyczna, Polskie Stronnictwo Ludowe
»Wyzwolenie”, Klub Pracy Konstytucyjnej oraz Narodowa Partia Robotnicza.
8p_ Uzigbto, Demokracja..., s. 170.

19 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 1935 nr 30, poz.
227).

%0 Ustawa z dnia 27 kwietnia 1946 r. o glosowaniu ludowym (Dz.U. 1946 nr 15,
poz. 104).
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w kraju parlamentarzysci Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej
znowelizowali w 1987 roku Konstytucje Polskiej Republiki Ludowej®.
Efektem czego bylo wprowadzenie zapisu o mozliwosci podejmowania
rozstrzygni¢¢ przez obywateli za pomocg referendum. Instytucja ta
w zalozeniu ustrojodawcy miata by¢ wykorzystywana jako S$rodek
uzupehniajacy, a sam jej charakter mial by¢ ograniczony. Potwierdzenie
takiego stanu rzeczy odnajdujemy w ustawie z dnia 6 maja 1987 r.
o konsultacjach spotecznych i referendum®. Zaréwno problematyka jaka
poruszy¢ mozna byto w ramach referendum jak i sposob jego zarzadzenia
budzity watpliwo$ci co do intencji ustrojodawcy, ktoéry wydaje sie
tworzyl po raz kolejny fasade instytucji demokratycznej w migjsce
prawdziwych demokratycznych rozwigzan. Potwierdzenie tych stow
znajdujemy w stanowisku doktryny, ktéra w sposob zdecydowany
negatywnie ocenita wprowadzone rozwigzania®>. Ponadto dowodem na
to, ze wprowadzone rozwigzania miaty zmierza¢ do legitymizacji wtadzy
jest przeprowadzone na ich mocy referendum w ktorym pytania zostaty
sformutowane w sposob mglisty i wieloznaczny®. Czego zreszta efektem
bylo odejscie od tej formy, az do rozpoczegcia si¢ systematycznego
rozktadu instytucji PRL.

Nastepujacy po nim okres przejscia z systemu komunistycznego
do systemu demokratycznego przyniost, w pierwszej kolejnosci,
uchwalenie Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawcza a wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym®. Co prawda
w odniesieniu do instytucji demokracji bezposredniej i semibezposredniej
nie wprowadzata ona jaki$ zasadniczych zmian to w kwestii referendum

2 Ustawa z dnia 6 maja 1987 r. 0 zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. 1987 nr 14, poz. 82).

?2 Ustawa z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum
(Dz.U. 1987 nr 14, poz. 83).

% Tak m. in.: J. Jaskiernia, Prawnoustrojowe i spoleczne doswiadczenia
referendum z 29 listopada 1987 r., [w:] Referendum w Polsce wspétczesnej, red.
D. Waniek, M. Staszewski, Warszawa 1995, s. 82 oraz P. Andrzejewski, K.
Gotata, Ksztaltowanie tresci ustawy o konsultacjach spolecznych i referendum
na forum Sejmu, ,.Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu”
1990, nr 191, s. 79.

24 p. Uzigbto, Demokracja..., s. 173.

% Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach mi¢dzy wladza ustawodawcza a wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1992 nr 84 poz. 426).
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nastgpita ewolucja jego normatywnego charakteru. W potaczeniu
z ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum®, ktéra stanowila
rozwinigcie zamierzen ustrojodawcy, doprowadzono do wyksztatcenia si¢
wreszcie mozliwego do realizacji modelu referendum. Obok niego tzw.
mata konstytucja wprowadzita do polskiego porzadku prawnego réwniez
konstytucyjna inicjatywe ludowa®. I cho¢ sam jej ksztalt cechowat sie
licznymi utomno$ciami uniemozliwiajacymi w zasadzie skorzystanie
z niej, przede wszystkim ze wzglgdu na tylko trzy miesigczny termin na
zebranie podpisow, to nalezy doceni¢ intencje ustrojodawcy w tym
zakresie.

Wypracowane w Konstytucji RP rozwiazania i praktyka ich
stosowania

Najwazniejszym etapem dla niniejszych rozwazan bylo
rozpoczecie prac nad nowa ustawa zasadnicza. [ tak jak wiele
kontrowersji budzity poszczegdlne zapisy konstytucyjne podczas prac
Komisji ~ Konstytucyjnej  Zgromadzenia  Narodowego (KKZN),
tak i zagadnienie instytucji demokracji partycypacyjnej i ich
umieszczenie w ustawie zasadniczej pozostawato przedmiotem sporow i
dyskusji cho¢ moze nie tak zazartych jak choc¢by kwestia systemu
rzadow. Niektore z projektow w tym obszarze proponowatly tylko
instytucj¢ referendum, inne obok niego wymienialy obywatelska
inicjatywe ustawodawcza, za$ prezydencki projekt operowat ogdlnym
sformutowaniem ,,bezposrednio” dotyczacym ogoélu form sprawowania
whadzy przez nardéd bez szczegdlowego okre§lenia mechanizmow 2.
Podczas prac w KKNZ czg$¢ jej cztonkow podnosita, ze obywatelska
inicjatywa ustawodawcza nie moze zosta¢ zakwalifikowana jako
mozliwo$¢ sprawowania wladzy przez nardd, gdyz ich zdaniem o niczym
wigzacym nie rozstrzyga, czego nie mozna powiedzie¢ o referendum?.

?® Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U. 1995 nr 99 poz. 487).
2"'p. Uziebto, Demokracja..., s. 177.

%8 Szerz. T. Motdawa, Referendum w projektach konstytucyjnych lat 1989-1995,
[w:] Referendum w Polsce i Europie Wschodniej, red. M. Staszewski, D.
Waniek, Warszawa 1996, 121-131.

2 Zob. wypowiedz J. Wiatra i K. £ybackiej, Biuletyn KKNZ 1994, Nr 8, s. 73,
https://bs.sejm.gov.pl/exlibris/aleph/a22_1/apache_media/PSNQSNY K8S5PE9R
36KMA331RFSLDHR.pdf oraz wypowiedz P. Winczorka Biuletyn KKNZ
1994-1995, Nr 11, s. 199, https://bs.sejm.gov.pl/exlibris/aleph/a22_1/
apache media/KV268MDVM912828L.24692GJ77YICTS.pdf], dostep
20.05.2017.
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Przyjecie tej argumentacji zaowocowalo tym, ze KKZN zaproponowata
tekst art. 4 Konstytucji RP w brzmieniu: ,,Narod sprawuje wladze przez
demokratycznie wybranych przedstawicieli, a takze przez referendum”.
W ostatecznym rozra-chunku zastosowano jednak ogdlne sformutowanie
o sprawowaniu wladzy bezposrednio przez nardd. Instytucje szczegdlne,
referendum i inicjatywe ustawodawcza, uregulowano w dalszej czesci
Konstytucji RP*. Nadmieni¢ jednak nalezy, Zze zgodnie z przyjeta na
wstepie typologia z pewnos$cig nie mozemy zaklasyfikowac polskiego
modelu obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej do instytucji demokracji
bezposredniej, gdyz ze wzgledu na swoj charakter jest ona w obecnej
formie rozwigzaniem przynalezacym do grona rozwigzan demokracji
semibeposrednie;.

Zreszta istota wspomnianego artykulu, szczegélnie w ustepie
drugim, bylo dokonanie swoistej gradacji form sprawowania wiadzy
przez Nardd. Prym Konstytucja przyznaje demokracji przedstawicielskiej
poprzez wymienienie jej w pierwszej kolejnosci w teksécie ustepu, przed
demokracja bezposrednia. Rozwigzanie to potwierdza systematyka catlej
Konstytucji, gdzie artykulu dotyczace tej pierwszej poprzedzaja te
odnoszace sie do demokracji®. Uregulowanie takie pozwala stwierdzig,
ze ustrojodawca traktuje je jako drugoplanowe i zalezne od form
przedstawicielskich. Za taka wykladnia idzie opinia doktryny,
ktora stwierdza, ze ,,obiektywnie wystepujace warunki, takie jak wielkos¢
terytorium panstw wspoélczesnych, ich ludno$é, liczba 1 stopien
skomplikowania spraw  publicznych  rozstrzyganych codziennie
w procesie rzadzenia powoduja, ze demokracja bezposrednia moze by¢
traktowana wyltacznie jako incydentalna i subsydiarna forma

sprawowania wadzy”**.

Referendum

Przechodzac juz do sedna rozwazan nalezy zgodzi¢ si¢ z Lechem
Garlickim, ktory referendum definiuje tak: ,referendum (gtosowanie

% Biuletyn KKNZ 1994, Nr 8, s. 75,
https://bs.sejm.gov.pl/exlibris/aleph/a22_1/apache_media/
PSNQSNYKS8S5PEIR36KMA331RFSLDHR.pdf, dostgp 20.05.2017.

31 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 4 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP.
TOM I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016.

%2 Tamze.

Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Krakow 2013, s. 207.
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ludowe) jest formg demokracji bezposredniej, polegajaca na
wypowiadaniu si¢ wyborcow na tematy bedace przedmiotem glosowania,
a dotyczace spraw catego panstwa lub jego okreslonej czgéci. Istota
referendum jest nadanie mu formy gltosowania, ktore przebiega w oparciu
o podstawowe zasady prawa wyborczego (powszechnos¢, réwnose,
bezposrednio$¢ i tajnos¢) oraz o sformutowanie alternatywy (,tak” lub
,nie”) badz opcji, ktérej wyborca daje preferencje w glosowaniu”>*.
Definicja ta kompleksowa w swojej prostocie pozwala zrozumie¢ istote
tej instytucji. Oczywistym jej rozszerzeniem jest klasyfikacja funkcji
jakie realizuje referendum w procesach zwigzanych z ksztattowaniem
i umacnianiem demokratycznego sprawowania rzagdow. Anna Rytel-
Warzocha wymienia wérod nich®:

o funkcje bezposredniego korzystanie przez nardd z atrybutu
suwerennosci,

o funkcje legitymizujaca polegajaca na wzmacnianiu
demokratycznej legitymacji narodu poprzez glosowanie dla
podejmowanych decyzji,

o funkcje artykulacyjng objawiajaca si¢ tym, ze obywatele
uzyskuja mozliwos$¢ bezposredniego wypowiedzenia si¢ w
sprawach istotnych dla panstwa,

e funkcje kontrolng, ktéra pozwala obywatelom wplywac na tres¢
okreslonych decyzji podejmowanych przez panstwo, w tym takze
o ich przyjeciu badz odrzuceniu.

Instytucja referendum przewidziana przez Konstytucje z 1997 r.
nie ma charakteru jednolitego, poniewaz wyrdznia trzy jego rodzaje:
referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej, na ktérej podstawie RP przekazuje organizacji
miedzynarodowej Iub organowi migdzynarodowemu kompetencje
organow wiladzy panstwowej w niektorych sprawach (uregulowane w art.
90 ust. 3 Konstytucji RP), referendum w sprawach o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa (art. 125) oraz referendum w sprawie przyjecia
ustawy konstytucyjnej zmieniajgcej Konstytucje RP (art. 235 ust. 6.). Co
znamienne kazde z powyzszych rozni si¢ od siebie ze wzgledu na tryb
przeprowadzenia jak i charakter prawny. Przy czym wsrod podobienstw

% L. Garlicki, Polskie Prawo Konstytucyjne. Zarys wyktadu, \Warszawa 20086, s.
179.

31‘:’ A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2011, s. 27-29.
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mozna wymieni¢ to, ze zadne z nich nie ma charakteru obligatoryjnego.
Co juz samo w sobie pozwala skonstatowaé, ze jest to przyklad
ograniczania demokracji bezposredniej w Rzeczypospolitej*. Przy czym
zauwazy¢ nalezy, ze referendum obligatoryjne wystepuje wspolczesnie
stosunkowo rzadko i najczesciej dotyczy zmian konstytucyjnych®’.

Najwigcej watpliwosci budzi referendum realizowane w oparciu
o art. 125 Konstytucji RP. Organami uprawnionymi do zarzadzenia
referendum w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa sa Sejm
albo Prezydent za zgoda Senatu. Juz w tym obszarze pojawia sig¢
pierwszy problem dotyczacy braku legitymacji do zarzadzenia
referendum bezposrednio za pomoca wniosku okreslonej liczbowo grupy.
Dostrzec tu mozna zdecydowang intencj¢ ustawodawcy konstytucyjnego,
aby przeprowadzenie referendum znajdowalo poparcie wickszosci
sejmowej lub senackiej®. Co prawda zgodnie z ustawa z dnia 14 marca
2003 r. o referendum ogolnokrajowym ** obywatelom przystuguje
mozliwos¢ przedstawienia Sejmowi prawnie niewigzacego wniosku
o przeprowadzenie referendum w okreslonej sprawie o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa’®. Przy czym nawet w sytuacji, gdy do Sejmu trafi
pig¢set tys. lub nawet milion podpisow to poslowie nie sa i tak
zobligowani do przeprowadzenia referendum. Czego najlepszymi
przyktadami wydaja si¢ by¢ chociazby ztozony stosunkowo niedawno —
20 kwietnia 2017 r. wniosek o przeprowadzenie referendum w sprawie
reformy edukacji, ktory jak twierdzg inicjatorzy projektu podpisato ponad
dziewicéset dziesigé tysigcy wyborcow *. Nie jest to odosobniony
przyktad, ktory lustruje stosunek rzadzacych do opinii znacznej czgsci
spoteczenstwa. Podobnie bylo cztery lata wczesniej rowniez w sprawach

% p_ Uzigbto, Konstrukcja..., s. 303.

3 M. Jablonski, Referendum i inne instytucje demokracji bezposredniej,
,,Przeglad Prawa i Administracji” 2002, t. 51, s. 86-87.

% W. Skrzydto, Komentarz do art. 125, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. W. Skrzydto, wyd. VII, LEX 2013.

% Ustawa z dnia 14 marca 2003 1. o referendum ogélnokrajowym (Dz.U. 2003 nr
57, poz. 507).

* G. Kryszen, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu w procesie sprawowania
wladzy publicznej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 2, 177.

" K. Berenda, Do Sejmu trafif wniosek o referendum ws. reformy oswiaty,
http://www.rmf24.pl/fakty/polska/news-do-sejmu-trafil-wniosek-o-referendum-
ws-reformy-oswiaty,nld,2384575 dostep 24.05.2017.
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zwiazanych z edukacja®™. W sytuacji, gdy blisko milion osob, z grona
okoto trzydziestu milionéw uprawnionych do gltosowania, popiera idee
przeprowadzenia referendum to zasadnym wydaje si¢ realizacja tego
postulatu nawet w sytuacji oporu politycznego. Na marginesie warto
przypomnie¢, ze Polska stanowi wyjatek w gronie panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej w tym przedmiocie, gdyz zdecydowana
wigkszo$¢ z nich uprawnienie do zarzadzenia referendum w wyniku
bezposredniego wniosku obywateli ® w swoim porzadku prawnym
przewidziata. Obok bodzca w postaci aktywno$ci obywatelskiej Sejm
moze zarzadzi¢ referendum z wlasnej inicjatywy badz Senatu lub Rady
Ministrow.

W  przypadku zarzadzenia referendum przez Prezydenta
wymagane jest wspotdziatanie z Senatem. Zasadniczo rozszerzenie grona
podmiotow uprawnionych do podjecia dzialan nalezy uznaé za
pozytywne. Niemniej jednak w sytuacji, gdy mamy do czynienia z izba
wyzszg odzwierciedlajaca osobowo sktad Sejmu prowadzi to do pewnej
utomnosci i zaweza de facto samodzielno$¢ w dziatalno$ci tych organdéw
panstwa w stosunku do prowadzonej przez rzad polityki. Czes¢
doktryny* jednak regulacje taka uwaza za pozytywna argumentujac,
ze taka konstrukcja gwarantuje, ze referendum nie bedzie
wykorzystywane przez wladze wykonawcza w celu ostabienia wladzy
ustawodawczej.

Kolejnym weztowym zagadnieniem w obrebie referendum jest
z pewnoscia kwestia udzialu w referendum wigcej niz potowy
uprawnionych do glosowania. Regulacja taka prowadzi w oczywisty
sposob do przewagi w procesiec decyzyjnym strony negujacej
proponowane w akcie referendalnym rozwigzania. Koronny dowodem na
taki stan rzeczy na szczeblu krajowym okazato si¢ referendum
przeprowadzone 6 wrzesnia 2015 r., w ktorym udziat wziglo 7,8%

* P, Winczorek, Kilka uwag o polskich referendach, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, z. 2, s. 149.

* Takie rozwiazania przewiduje: Litwa — wniosek 300 tys. wyborcow; Stowacja
— 350 tys. wyborcow; Stowenia — 40 tys. wyborcow; Wegry — 200 tys.
wyborcow; Macedonia — 150 tys. wyborcow; Ukraina — 3 miliony wyborcow z
min. 2/3 obwodoéw za P. Uzigbto, Konstrukcja..., s. 304.

* W. Skrzydto, dz. cyt.
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uprawnionych®. Ze wzgledu na to nie bylo ono wiazace. Podobnym
mechanizm jest czesto naduzywany na szczeblu lokalnym. Przy czym
0 ile rezygnacja z jakiekolwiek progu nie jest pozadang zmiang to juz
zmniegjszenie go proporcjonalnie do liczby glosujacych w wyborach
wydaje si¢ taka alternatywe stanowi¢®®. Rozwigzanie takie musiataby
poprzedzi¢ jednak gleboka refleksja na temat skutkéw jakich mogloby
przynie$¢ takie unormowanie. Problem ten niezwykle aktualny jest
w ostatnich latach, gdy mamy do czynienia ze znaczng emigracja.
Dlatego tez postulat 30% frekwencji wydaje si¢ rozsadny*’. O krok dalej
idg koncepcje zakladajace, ze wymogi frekwencyjne hamuja rozwdj
spoteczenstwa obywatelskiego i jak twierdzi Mariusz Jabtonski nadszedt
»czas, aby aktywna cze$¢ spoteczenstwa podejmowata decyzje bez

,.ogladania” si¢ na tych, ktorzy nie chca korzystaé ze swoich praw”*,

Obywatelska inicjatywa ustawodawcza

Przechodzac do drugiej z form demokracji partycypacyjnej
uregulowanej w art. 118 ust. 2 Konstytucji RP wspomnie¢ nalezy, ze
inicjatywa ustawodawcza przysluguje grupie co najmniej sto tysigcy
obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Doprecyzowaniem tego
przepisu jest ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonaniu inicjatywy
ustawodawczej®.

Wsérdéd  istotnych  kwestii  zwigzanych z  procedurg jej
przeprowadzenia rowniez, jak w przypadku referendum, mozemy spotkaé
liczne ograniczenia uniemozliwiajace wykorzystanie w pelni potencjat tej
instytucji. Na czoto rozwazan wysuwa si¢ przede wszystkim niemoznos$¢
podjecia zagadnien uregulowanych w Konstytucji. 1 o ile rozwigzanie
takie w pierwszych latach po uchwaleniu ustawy zasadniczej bylo
uzasadnione ze wzgledu na watle do$wiadczenia w zakresie

* Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 wrzesnia 2015 r. o
wynikach gltosowania i referendum przeprowadzonego 6 wrzesnia 2015 r. (Dz.U.
2015 poz. 1375).

* Kancelaria Le$nodorski Slusarek i Wspolnicy, Referendum o obywatelska
inicjatywa  ustawodawcza -~ stan obecny i  postulaty  zmian,
http://stowarzyszenie.demokracjabezposrednia.pl/node/477 dostgp 20.05.2017.
“'M. Chmaj, [w:] Ankieta Konstytucyjna, red. B. Banaszak, J. Zbieranek,
Warszawa 2011, s. 45.

* M. Jablonski, [w:] Ankieta Konstytucyjna, red. B. Banaszak, J. Zbieranek,
Warszawa 2011, s. 61.

* Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonaniu inicjatywy ustawodawczej
(Dz.U. nr 62 poz. 688).
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funkcjonowania w realiach demokratycznych o tyle po dwudziestu latach
unormowanie takie wydaje si¢ nie mie¢ racji bytu. Gdyz prowadzi to do
sytuacji, gdy grupa obywateli moze w ramach inicjatywy podja¢ tylko
kwestie specjalistyczne, za$ te dotyczace podstaw ustroju pozostawione
zostaty podmiotom wyposazonym w inicjatywe konstytucyjng. Warto
tutaj odnotowac, ze praktyka szwajcarska, o wiele bogatsza od rodzimej,
wykorzystuje inicjatywe w celu wymuszenia aktywnos$ci rzadzacych
w przedmiocie dotykajacym tej whasnie inicjatywy>’. Najczesciej prze-
jawia sie to tym, ze organy panstwowe podejmuja kompromisowe
rozwigzania, a inicjatywa ludowa jest wycofywana. Podobnie sytuacja

ksztattuje sie w Ksigstwie Liechtensteinu®.

Istotne zastrzezenia w obrebie obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej budzi rowniez sama liczba obywateli jacy musza poprzeé
wniosek. Sto tysiecy to bardzo tatwa do osiagniecia liczba w blisko
czterdziestomilionowym narodzie. Do$¢ powiedzie¢, ze procent
wyborcow uprawnionych do poparcia projektu wzgledem ogolnej ich
liczby nalezy do najnizszych w Europie (w Polsce 0,35, a np. w Hiszpanii
1,20)%2. Prowadzi¢ to moze w oczywisty sposob do naduzywania tej
instytucji przez grupy niezbyt reprezentatywne, a nastgpnie do
dezawuowania tego rozwigzania.

Kolejnym zagadnieniem budzacym duze watpliwos$ci jest brak
bezposredniego wptywu na proces legislacyjny oraz jakichkolwiek
instrumentow umozliwiajacych wplyw na parlament w celu jego
realizacji. Owszem projekt wniesiony w tym trybie musi zostaé
skierowany do pierwszego czytania w okresie trzech miesigcy od jego
whiesienia do Marszatka Sejmu®, ale pozostate terminy dotyczace prac
nad jego dalszg trescig nie zostaly uregulowane. Co prawda inicjatywy
ludowej swoim zakresem nie obejmuje zasada dyskontynuacji niemniej
jednak nowo wybrany parlament moze ponownie nie wyj$¢ naprzeciw

 p. Sarnecki, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,.Gdanskie Studia
Prawnicze” 2004, t. XII, s. 232.

LK. Kozbial, System polityczny Ksiestwa Liechtensteinu, Krakow 2013, s. 84-
85.

2 K. Eckhardt, Instytucja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w
Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.wspia.eu/file/15777/09-ECKHARDT .pdf
dostep 22.05.2017.

53 Badz postanowienia Sadu Najwyzszego stwierdzajacego prawidtowo ztozona
liczbe podpisdOw popierajacych projekt ustawy.
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wyborcéw i nie uchwalié wniesionej w ten sposob ustawy>. W tej
sytuacji inicjatywa ,,przepada”. Rozwigzaniem takiego problemu jak
twierdzi Andrzej Szmyt, bytby obowiazek przeprowadzenia referendum
nad proponowanym projektem w sytuacji, gdy prawidtowo przygotowana
inicjatywa nie zostatabym uchwalona podczas kadencji nastgpujacej po
tej, w ktorej ja wniesiono™.

W ramach procesu ustawodawczego liczne watpliwosci budzi
rowniez fakt, ze czlonkowie komitetu inicjatywy nie moga sktadaé
autopoprawek. I cho¢ pelnomocnik komitetu moze brac¢ udziat w procesie
legislacyjnym to jego realny wplyw jest raczej ograniczony. Zgodzi¢ sig
jednak nalezy, ze jednostkowa decyzja, nawet reprezentanta komitetu,
moze by¢ przeciez sprzeczna z pogladami osob, ktore wyrazity poparcie
pod projektem®.

Catos¢ tych czynnikow wptywa to na fakt, ze wykorzystanie
inicjatywy ludowej jest niezwykle rzadka forma w poréwnaniu do
pozostatych inicjatyw *’ . Liczba wnoszonych projektow w kazdej
z kadencji Sejmu obejmowata dotychczas kilkanascie projektow,
C0 w ogolnym rozrachunku nie jest iloscig imponujacg. Krzysztof
Skotnicki pisatl nawet, ze stanowig one od 0,5% do 1% ogoélnej liczby
projektow, a tylko kilka z nich zostato uchwalonych i to zazwyczaj, gdy
w podobnym czasie zgloszono projekty przygotowane przez inne
podmioty *® . Byé moze rozwiazaniem powyzszych bolaczek bytaby
bezposrednia inicjatywa ustawodawcza, ktéora cho¢ budzi wiele
watpliwosci moglaby przy zwigkszeniu wymaganej liczby popierajacych
dany projekt oraz wprowadzeniu kontroli prewencyjnej projektu przez
Trybunat Konstytucyjny mogtaby doprowadzi¢ jej urealnienia.

> W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie dyskontynuacji prac nad obywatelskim
projektem ustawy wniesionym w danej kadencji Sejmu a nierozpatrzonym w
nastepnej kadencji Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 1, s. 105.

% A. Szmyt, [w:] Ankieta konstytucyjna, red. B. Banaszak, J. Zbieranek,
Warszawa 2011, s. 127.

%6 p_ Sarnecki, dz. cyt., s. 239.

"p. Chybalski, Komentarz do art. 118 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP.
TOM I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016.

% K. Skotnicki, Formy demokracji bezposredniej, [w:] Polskie prawo
konstytucyjne, red. D. Gérecki, Warszawa 2015, s. 114.
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Podsumowanie

Zdecydowana wiekszos¢ srodowiska prawnikow-
konstytucjonalistow pomimo tego, ze dostrzega pewne ulomnosci
1 niedoskonatosci w instytucjach referendum i inicjatywy ludowej to
konstatuje, ze wypracowany model jest wystarczajacy i nie wymaga
glebszych zmian *° . Najpelniej wspomniane stanowisko prezentuje
wypowiedz Andrzeja Balabana, ktory w odniesieniu do instytucji
referendum konstatuje, ze ,nieskomplikowane warunki inicjowania
referendum (,,bezwzgledna wigkszo$¢ Sejmu’) sprawiaja, ze jego uzycie
jest realne w warunkach presji spotecznej”®.

Z opinia taka zdecydowanie nie zgadza si¢ Trybunat
Konstytucyjny, ktory stwierdza, ze ,,W polskim systemie prawnym nie
mozna mowi¢ o obywatelskim prawie do referendum, bowiem obywatele
nie majg skutecznej prawnie mozliwosci zainicjowania dziatan, ktorych

, . . . . 1
bezposrednim skutkiem jest zarzadzenie referendum”®’.

Rozwinigciem tego sa przedstawione w tek$cie opinie pozostalej
czesci przedstawicieli doktryny, ktorzy formutujg liczne postulaty de lege
ferenda w przedmiocie konstytucyjnej regulacji instytucji demokracji

partycypacyjnej.

Na zakonczenie warto wspomnie¢ o zagadnieniu co jaki$ czasu
pojawiajacym si¢ w debatach dotyczacych ksztattu demokracji
partycypacyjnej w Polsce — instytucji weta ludowego, ktora mogtaby
w istotny sposéb wzmocni¢ wplyw suwerena na procesy decyzyjne za
pomocy przyznania uprawnienia do bezposredniego i skutecznego
zablokowania wejscia w zycie aktu normatywnego uchwalonego przez
parlament. Z pewnos$cig taka regulacja tworzy instrument realnego
oddziatywania na wladzg. Szczegdlnej istoty nabierataby w okresie,
kiedy parlament podejmuje wbrew opinii spoteczenstwa®*. Niemnigj
jednak do instytucji tej nalezy podchodzi¢ z ogromng rezerwa, gdyz
fatwo wyobrazi¢ sobie naduzywanie weta dla realizacji intereséw partii

% Tak. m. in. A. Bataban, B. Banaszak, M. Chmaj, A. Labno [w:] Ankieta
konstytucyjna, red. B. Banaszak, J. Zbieranek, Warszawa 2011, s. 17, 30-31, 45,
80.

% A. Bataban, [w:] Ankieta konstytucyjna, red. B. Banaszak, J. Zbieranek,
Warszawa 2011, s. 17.

81 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 maja 2003 r., sygn. akt K 11/03.

82 p. Uzieblo, Konstrukcja..., s. 299.

88



S. Nalazek: Instytucje demokracji partycypacyjnej w Konstytucji RP — ocena stanu
obecnego i postulaty zmian

opozycyjnych lub w sytuacji niezrozumienia ratio legis konkretnych
zmian ustawodawczych. Na mysl tutaj przychodzi od razu kwestia wieku
emerytalnego, ktora bywa co jaki§ czas przedmiotem rozgrywek
politycznych. Warto odnotowac, ze z tego rozwigzania z powodzeniem
korzystaja zarowno Szwajcarzy, jak i Whosi®.

Podsumowujac skoro ustrojodawca racjonalny w swej istocie
zdecydowal si¢ na uregulowanie w tekScie ustawy zasadniczej
analizowanych instytucji demokracji partycypacyjnej to nieodpowiednie
byloby ograniczanie tych intencji poprzez tworzenie form niewydolnych
funkcjonalnie. Dlatego tez z punktu widzenia autora ustawodawstwo
winno zmierza¢ w kierunku zapewnienia mozliwosci korzystania z tych
form w sposéb pelny. Zgodzi¢ sie¢ nalezy z Marcinem Rachwatem, ktory
twierdzi, ze ,zorganizowane spolteczenstwo obywatelskie musi
zapoczatkowaé dziatalno$¢ nakierowana na zwigkszenie roli demokracji
bezposredniej. Podjeta aktywno$¢ powinna zmierza¢ przede wszystkim

ustawodawczej”®. W innym wypadku funkcjonowanie tych form nie ma

racji bytu i pozbawione jest sensu. Ustawodawca powinien zdecydowac,
czy tworzy formy umozliwiajace realna partycypacje obywateli czy tez
z nich rezygnuje, bo utrzymywanie instytucji, ktére sg niewydolne
pozbawione jest sensu.
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O koniecznosci funkcjonowania wladzy neutralnej

w Polsce

About the need for neutral power in Poland

Abstrakt

Panstwo nie moze istnie¢ bez organu, ktorego przedmiotem
dzialania jest stabilizacja ustroju panstwowego oraz stanie na strazy
zardwno rownowagi ustrojowej, jak i spoleczno-politycznej. Dziatalnos¢
takiego organu nie moze zmierzaé do bezposredniego rzadzenia
1 realizowania polityki, poniewaz zadanie to jest zastrzezone dla premiera
1 rzadu. Przedmiotem referatu jest dowodzenie, iz doniosta rola
Prezydenta RP powinna sprowadza¢ si¢ do realizacji funkcji ,,gwaranta
cigglosci wladzy panstwowej”, czyli niedopuszczania do wystgpienia
zaklocen w konstytucyjnie przewidzianym mechanizmie funkcjonowania
organdw i stuzb publicznych, a takze na eliminacji konfliktow pomigdzy
nimi, przy czym winna przybiera¢ forme¢ zardwno prewencyjng, jak
i walidacyjng. Tylko bowiem w razie przerwania ,cigglosci wiladzy
panstwowej” prezydent RP powinien posiada¢ uprawnienia do
wstepowania w role arbitra sgdowego, decyzyjnego i podejmowaé
dziatania samodzielne i wtadcze.

Stowa kluczowe:
Prezydent, konstytucja, wiadza wykonawcza, egzekutywa, zasada
rownowagi wladz, arbitraz, arbiter

Abstract

The state can not exist without a body, the aim of which is to
stabilize the state system and to protect the systemic and socio-political
balance. The activity of such a body can not be the goal of directed
a management and policy implementation, as they have become reserved
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for the prime minister and the government. The topic of the article is to
prove that the President of the Republic of Poland should be reduced to
a "guarantor of the continuity of state power", in order to prevent non-
observance of constitutionally envisaged mechanisms of functioning of
organs and public services, and the elimination of armed conflict both
unpredictable and correct. As long as the continuity of statehood is not
interrupted, the President of the Republic of Poland should be empowered
to exercise the function of a judicial, decision-making judge,
and to undertake independent and authoritative actions.

Keywords:
President, constitution, executive, principle of equilibrium, arbitration,
arbitrator

Prezydenckie pole dzialania

»W Polsce nie uksztaltowal si¢ zaden standard sprawowania
urzedu Prezydenta RP. Kolejni szefowie panstwa raczej nie chcieli
nasladowac stylu pracy poprzednikoéw, ale nie mieli takze jasnych
pogladow na temat tego, jak ich wilasny styl powinien wygladaé” L
Powyzsza refleksja prof. prawa Uniwersytetu Warszawskiego, Piotra
Winczorka, wskazuje na fakt, iz w Polsce osoba prezydenta istotnie nie
jest ostro zarysowana. Z jednej strony — Prezydent RP dysponuje
wieloma prerogatywami wyplywajacymi bezposrednio z konstytucji, ma
znaczace kompetencje w wypadku zaistnienia stanu nadzwyczajnego,
jednakze obserwujac polska scene polityczng mozna odnie$¢ wrazenie,
ze prezydent, jako organ wiladzy wykonawczej, dziala na tak wielu
ptaszczyznach, ze wlasciwie nie wiadomo, co jest jego glownym
zadaniem — reprezentowanie Polski na arenie mig¢dzynarodowej?
Powolywanie najwyzszych urzednikow panstwowych? A moze jego
najwazniejsze kompetencje sg niejako zawieszone 1 uaktywniajg si¢
dopiero, gdy zaistnieje stan nadzwyczajny lub wyjatkowy? Co jest zatem
jego gléwnym zadaniem? OdpowiedZz na postawione w ten sposob
pytania nie jest oczywista ani jednoznaczna, w szczego6lnosci wymaga
spojrzenia uwzgledniajacego wszystkie czynniki, ktore rzutuja na pozycje
glowy panstwa w Polsce, a mowa tutaj o uwarunkowaniach nie tylko

1P, Winczorek, Prezydent — mgdry arbiter, a nie brat lata, w: Rzeczpospolita
2007, nr 15, s. 9.
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stricte  politycznych, ale takze historycznych, kulturowych czy
socjologicznych.

Wypada zacza¢ od perspektywy historycznej — otdz
w poréwnaniu ze Stanami Zjednoczonymi Ameryki czy z Francja,
tradycja urzgdu prezydenta w Polsce nie jest dluga. I Prezydent Wolnej
Polski — Gabriel Narutowicz - zostal zamordowany kilka dni po objeciu
stanowiska, drugi — Stanistaw Wojciechowski — zmuszony byt ustapic¢
z urzedu w rezultacie zamachu majowego. Ostatni Prezydent przed
wybuchem II wojny $wiatowej, Ignacy Moscicki, rzadzit niejako pod
dwoma porzadkami prawnymi — Konstytucji marcowej z 1921 r.
i Konstytucji kwietniowej z 1935r., ktore rozwijaty jego uprawnienia,
jednakze kres jego rosnacej wladzy przyniost wrzesien 1939r. Prezydenci
RP na uchodzstwie mieli z kolei bardzo ograniczone kompetencje
w oddziatywaniu na sytuacje w kraju, a od 1945r. ich rola sprowadzata
si¢ jedynie do zachowania symboliki urzedu Prezydenta RP. Odtworzenie
tego 121rze;du nastgpito dopiero na mocy decyzji podjetych przy Okraglym
Stole”.

Podobnie rzecz wygladata w niektorych panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej — Ryszard Mojak usitowat znalezé przestanki
restytucji urzedu prezydenta w tym okresie i w toku prowadzonych badan
zauwazyl, iz nie tylko w Polsce, ale i w Czechach, na Stowacji, Stowenii
i na Wegrzech Prezydent miat jawi¢ si¢ juz w pierwszych konceptach
jako gwarant utrzymania stabilno$ci panstwa oraz organ decyzyjny
jedynie (i az) w przypadku kryzysu konstytucyjnego3. Takie stanowisko
w sprawie roli Prezydenta wynikato oczywiscie z doswiadczen
komunizmu i pragnienia ustanowienia barier, ktore zapobieglyby
skutecznie restytucji poprzedniego ustroju.

Juz zatem we wstepnych rozwazaniach nasuwa si¢ wniosek,
iz Prezydent w Europie pelni bardzo istotng funkcj¢, jednakze funkcja
niekoniecznie musi uaktywnia¢ si¢ w kazdym jego dziataniu — nie musi
na co dzien by¢ o$rodkiem decyzyjnym — instytucja Prezydenta zostata
pomyslana po to, by da¢ panstwu gwarancje, by sta¢ na strazy — petnienie
tych rél, cho¢ niewatpliwie donioste, nie wymaga jednakze od Prezydenta
dziatania na kazdym polu aktywnosci politycznej, w szczegolnosci nie

2 P. Winczorek, Glowa paristwa to nie dubler rzqdu, w: Rzeczpospolita 2005, nr
237,s. 12.

*R. Mojak, Stanowisko konstytucyjne prezydenta RP w ,,Malej Konstytucji” z
1992r., w: ,,Przeglad Sejmowy” 1993r., nr 2,s. 69 i n.
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mozna mowi¢ o ,,waznych” i ,,mniej waznych” zadaniach. Zawsze nalezy
mie¢ na uwadze cel ich przyznania i szersza perspektywe, dla ktorej
zostaty one nadane konkretnemu organowi.

Wréce w tym momencie do podjetych rozwazan historycznych.
Gdy upadal Zwiazek Radziecki, zar6wno w Polsce, jak i w innych
krajach europejskich toczyly si¢ spory dotyczace ksztattu przysziych
ustrojow panstw, w szczegolnosci przysztych uprawnien prezydenckich.
Tytutem przyktadu mozna powota¢ konflikt o charakter glowy panstwa
przy trojkatnym stole na Wegrzech — strona komunistyczna, w zamian za
wyrazenie zgody na wolne wybory parlamentarne, postulowala
wyposazenie prezydenta w jak najszersze kompetencje, natomiast
opozycja, stojac na stanowisku przywrocenia na Wegrzech systemu
parlamentarno-gabinetowego, opowiedziata si¢ za wyposazeniem glowy
panstwa w skromne uprawnienia. Zdaniem opozycji, rola prezydenta
w panstwie demokratycznym polega¢ miata na utrzymywaniu rownowagi
pomigdzy legislatywa a egzekutyqu.

Pozostajac przy wegierskim prezydencie, juz teraz nadmienie,
ze przedmiotem wspoélczesnej krytyki owych skromnych uprawnien
prezydenta stat si¢ fakt, ze jako organ panstwowy pochodzi z wyborow
bezposrednich 1 powszechnych. Tymczasem warto podkresli¢
spostrzezenie Jacka Wojnickiego, ze ustanowienie Prezydenta w drodze
wyborow bezposrednich nie implikuje jeszcze nadania mu realnej wladzy
— ot0z wyboru Prezydenta w Czechach i na Wegrzech dokonuje przeciez
parlaments.

Przejde teraz do kolejnego, bardzo istotnego czynnika,
decydujacego o ksztalcie pozycji prezydenta - mianowicie — jego styl,
charyzma, osobowos$¢. O stylu prezydentury decydujg — w rownej mierze
— unormowania prawne i prowadzona polityka, zwigzana z ideami
reprezentowanymi przez glowe panstwa. Tytulem przyktadu przywotaé
mozna pierwszego po 1989r. prezydenta gen. Wojciecha Jaruzelskiego,
ktory dalece wychodzil poza ramy konstytucyjne. Natomiast Lecha
Walese do funkcji prezydenta pretendowano za wyjatkowa role, jaka
odegral on w latach 80. XX w. w Polsce. Jednakze jako polityk

*J. Wojnicki, Ksztaltowanie sie instytucji Prezydenta w panstwach Europy
Srodkowej w okresie transformacji ustrojowej, w: pod red. R. Ptaszynskiego, T.
Sikorskiego, Suweren, zwierzchnik, reprezentant panstwa, Warszawa 2013r., s.
166.

® Ibidem., s. 156.
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przejawial nieuporzadkowane i nieoczekiwane inicjatywy. Fakt, ze
zdobylt najwyzszy urzad w panstwie, pozwalal — w jego przekonaniu — na
rozszerzanie uprawnien prezydenckich poza liter¢ Konstytucji, jak np.
powolanie tzw. ,resortow prezydenckich” — spraw zagranicznych,
wewnetrznych i obrony, co doprowadzito w konsekwencji do powstania
rzadu w rzadzie. Ow styl wykonywania wladzy wykonawczej nie
przekonatl spoteczenstwa, co w rezultacie zawazylo o porazce Walesy
przy kolejnych WyboraChG.Z kolei Vaclav Havel w Czechach pozostawat
arbitrem na scenie politycznej i nie dazyl do tego, aby wywiera¢
znaczacy wpltyw na biezace rozstrzygniecia polityczne. Czesi oczekiwali,
ze Prezydent bedzie przede wszystkim wyznaczal wzér moralny dla
pozostatych przedstawicieli wladzy panstwowej i tak tez si¢ stato — Havel
czgsto powtarzal, ze nie jest politykiem, a w rankingach popularnosci
w latach 90 XX-wieku pozostawal niezmiennie na pierwszym miejscu .
Analogiczne zjawisko mozna zaobserwowac na Stowenii, gdzie glowa
panstwa jest Milan Kucan, ktérego immanentng cechg prezydentury jest
przede wszystkim niewlaczanie si¢ w konflikty rozgrywajace si¢ na
scenie politycznej, ale petnienie roli arbitra migdzy parlamentem
a rzadem oraz osobista skromno$¢, co ostatecznie przyniosto mu prestiz
spoteczny i szacunek narodu®.

Odniose si¢ teraz do prezydentury V. Havla i M. Kucana - takiej
wlasnie roli prezydenta sprzyja zasada rownowagi wladz, wyrazona
wprost w art. 10 ust. 1 obowiagzujacej Konstytucji RP. Zgodnie z jej
zatozeniem, wszystkie trzy wladze (ustawodawcza, wykonawcza
i sadownicza) maja na siebie oddziatywa¢ na zasadzie rownowazenia.
Barttomiej Opalinski przekonuje, ze zapewnienie rownowagi jest
niezbedne dla wlasciwego funkcjonowania wladz panstwowych. Gdyby
bowiem rézne funkcje spoczywalyby w rekach jednej osoby,
np. prezydenta, naruszatyby nie tylko ide¢ podzialu wiadzy,
ale w konsekwencji godzityby w prawa i wolnosci obywateli.

Zagadnienie zasady z art. 10 ust. 1 Konstytucji wielokrotnie byto
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. Orzeczenie z 9
listopada 1993 r. wprost méowi o tym, iz ,z zasady podzialu wladz
wynika, ze wladze sg rozdzielone, a nadto musi migdzy nimi panowaé

®P. Winczorek, Prezydent — mgdry arbiter,...s. 9.

'R. Glajcar, Instytucja Prezydenta w Polsce, Czechach i na Slowacji w latach
1989 — 2000, Torun 2005t. s. 341.

8 J.J. Wiatr, Europa pokomunistyczna. Przemiany pahstw i spoleczeristw po
1989r., Warszawa 2006r., s. 282.
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rownowaga”. Ow postulat zrownowazenia sity —oddzialywania
poszczegdlnych wladz nalezy uzasadnia¢ zblizong sifa legitymacji, czego
wyrazem jest bezposrednie wykonywanie woli narodu. W tym wlasnie
aspekcie  zachowanie rownowagi ma  zapobiega¢  sytuacjom
niebezpiecznym, gdy jedna wiladza jest uzalezniona od drugiej,
a w konsekwencji jeden organ zajmuje pozycje dominujacg nad
pozostalymig.Takze w kolejnym orzeczeniu, z 21 listopada 1994 r.
Trybunal Konstytucyjny zwazyl na to, iz kazdej wladzy powinny
przypada¢ kompetencje, ktére odpowiadaja jej istocie. Nadto kazda
wladza  powinna  zachowa¢ pewne  minimum  wylgcznosci
kompetencyjnej, gwarantujace zachowanie jej istoty. W odniesieniu do
parlamentu minimum tym jest wylaczno$¢ stanowienia ustaw
w nieograniczonym zakresie przedmiotowyrn”lo.

Majac powyzsze wyroki TK na uwadze, mozna sformulowaé
kilka wnioskow. Po pierwsze, nie jest mozliwe aby precyzyjnie rozdzieli¢
migdzy organy wladzy kompetencje — czesto wymaga si¢ uzgadniania
migdzy nimi stanowisk, opiniowania. Drugi wniosek — wydaje sig,
kluczowy w kontekscie prowadzonych rozwazan — brzmi nastgpujaco:
niedopuszczalna jest na zasadzie art. 10 ust. 1 Konstytucji catkowita
supremacja organu wiladzy, gdyz godzitoby to w ide¢ jej podziatu.
Poszczegblne organy moga bowiem oddziatywaé na siebie tylko do
takieg?l stopnia, by nie zostala naruszona istota kompetencji Zadnej
z nich™.

Zasady podzialu witadzy nie nalezy szeregowaé jedynie wsrod
zasad organizacyjno-porzadkowych. Zasade t¢ odnie$¢ nalezy takze do
ochrony praw czlowieka, jako ze jej gtownym celem jest
Luniemozliwianie naduzywania wiladzy przez jakikolwiek ze
sprawujacych ja organow”. Taki bowiem cel przyswiecal jej autorom.
Wyrazono wowczas poglad, iz wladze rozdziela si¢ pomigdzy trzy
segmenty po to, by zobowigzaé jej przedstawicieli do porozumiewania
si¢, wzajemmego na siebie oddzialywania, utworzenia dostatecznie
sprawnego systemu kontroli wewngtrznej i przede wszystkim po to,

% B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wladzy wykonawczej miedzy Prezydenta
RP oraz Rade Ministrow. Na tle Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997r.,
Warszawa 2012r., s. 66.

19 Orzeczenie TK z dnia 21 listopada 1994r., K 6/94, OTK 1994r., cze$¢ 11, poz.
39,s.91.

11 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009r., s. 83.
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by =zablokowa¢ wszelkie ekspansywne dzialania organéw wladzy
wymierzone w wolnosci i prawa obywatelilz.

B. Opalinski podkresla, ze w Konstytucji RP z 1997r. wykazano
silne dazenie do urzeczywistnienia zasady rownowagi wtadz, dokonano
bowiem modyfikacji, ktore pewna przewage dawaly legislatywie (np.
prawo TK do rozstrzygania sporow kompetencyjnych miedzy
centralnymi organami panstwowymi). Nalezy zatem z uznaniem
stwierdzi¢, ze zmiany, ktore przyniosta w zakresie rownowagi wiladz
obecna Konstytucja sa pozytywne i — w $lad za P. Sarneckim —
postgpujaca przemiana w kierunku budowania tej réwnowagi powinna
by¢ kontynuowana”13

Majac na uwadze powyzsze okolicznosci, uwypukli¢ nalezy
rowniez fakt, iz autorzy Konstytucji z 1997 r. dazyli do umocnienia
wladzy wykonawczej, jednakze postawiono na pion rzgdowej wiladzy
wykonawczej, nie pion prezydencki. Do polskiego systemu zdecydowano
sie bowiem wprowadzi¢ elementy systemu kanclerskiego, co wigzato si¢
z przyznaniem dominacji Prezesowi Rady Ministrow w strukturach
wladzy wykonawczej 4 Podobnie na Wegrzech i na Stowacji — przyjeto
parlamentarno-gabinetowy model rzadow, ze wzmocnieniem pozycji
ministréw. Model dualistycznej egzekutywy trwale wpisat si¢ zatem
w dzieje polskiego konstytucjonalizmu. Nie tracac z pola widzenia
wczesniej przytoczonych argumentéw, nie mozna zgodzi¢ si¢
z pogladami T. Borkowskiego na temat tego, ze ,,prezydent nie sprawuje
realnej wladzy” i stoi wlasciwie poza strukturg wiltadzy wykonawcze;.
W istocie — to Rada Ministrow prowadzi biezaca polityke panstwows.
Stosunki pomigdzy Prezydentem RP a RM zostaly zatem tak
uksztaltowane, ze Rada Ministrow sprawuje polityke biezaca,
a Prezydent pozostaje odpowiedzialny za arbitraz polityczny i stabilizacje¢
ustroju. Kazdy ze wskazanych podmiotow petni inng role w sprawowaniu
wladzy wykonawczej, co wynika zarowno z odmienno$ci zadan
ustrojowych, ktore wolg ustrojodawcy zostaly im przypisane, jak
i z charakteru posiadanej Iegitymacjils.Krzysztof Skotnicki podkresla, ze
taki wlasnie model ustrojowy stanowi symbol jednos$ci panstwa,

2 R. M. Matajny, Trzy teorie podzielonej wladzy, Katowice 2003r., s. 203.
3P, sarnecki, Uwaga nr 18 do art. 10 Konstytucji, Krakéw 2000, s. 23.
¥p_ Winczorek, Glowa panstwa to..., s. 12.

1> B. Opalinski, op.cit., s. 68-70.
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swiadczy o autorytecie moralnym dla narodu i z tego tez wzgledu
bardziej jest on mediatorem, niz decydentem16

W celu proby kompleksowego omoéwienia tematu, warto pochyli¢
si¢ nad zakre$leniem cho¢by w ogoélnosci mysli politycznej odno$nie
pozycji Prezydenta RP autorstwa liberalow po 1989 r, bowiem ich
propozycje szty w kierunku systemu semi-prezydenckiego (prezydencko-
parlamentarnego). Momentem przetomowym okazat si¢ pazdziernik 1994
r., kiedy to w ramach Unii Wolnosci zaapelowali do Prezydenta Lecha
Walesy o zaprzestanie dziatan, ukierunkowanych na upadek demokracji
w Polsce. Przedmiotem zarzutu padia polityka prezydenta dotyczaca sit
zbrojnych i Krajowej Rady Radiofonii i1 Telewizji. Stlusznie zatem
zauwaza Anna Lew, iz to praktyka — dziatania Lecha Walesy —
zweryfikowaly  poglady liberatow do  systemu prezydencko-
parlamentarnego™".

To, na co nalezy jeszcze zwroci¢ uwage, to fakt, ze w literaturze
podnosi si¢ znaczny kontrast migdzy wieloscia 1 ztozonoscig zadan
Prezydenta RP, a skgpymi kompetencjami przyznanymi mu do ich
realizacji. Ot6z Konstytucja méwi o ,,najwyzszym przedstawicielu RP
1 gwarancie ciaglosci wladzy panstwowej”, ,,czuwaniem na strazy
Konstytucji, suwerennos$ci, bezpieczenstwa panstwa, niepodzielnosci
jego terytorium”. Nalezy jednak caty czas mie¢ na uwadze to, ze RP nie
jest republikg prezydencka czy chociaz potprezydencka — jak Francja.
Wydaje si¢ zatem, ze powyzsze zapisy konstytucji nalezy raczej
traktowac¢ w kategoriach zasad prawa czy zasad ogoélnych, wychodzacych
niejako przed nawias kazdego dziatania Prezydenta. W Polsce bowiem
podstawowe kierunki dzialania nadaje wiladza ustawodawcza —
parlament. Natomiast do Rady Ministrow nalezg, na gruncie
domniemania z art. 146 obowigzujacej Konstytucji — kompetencje
w zakresie prowadzenia catoksztattu polityki wewnetrznej i zagraniczne;j
RP, a takze kierowanie jej administracja rzadowa. W toku
podejmowanych rozwazan trzeba jednak zdecydowanie podkreslic, iz
realne znaczenie i pozycja ustrojowa Prezydenta RP nie wynikaja tylko
kompetencji nadanych mu na mocy Konstytucji. To, jak bedzie wygladaé
prezydentura, zalezy w znacznej mierze od zdolno$ci, cech charakteru,

16 K. Skotnicki, Systemy rzqdéw parlamentarnych w wybranych parnstwach
Europy Srodkowej, w: pod red. M. Domagaty, Konstytucyjne systemy rzadow,
Warszawa 1997r., s. 162.

YA, Lew, Instytucja Prezydenta w polskiej mysli liberalnej po 1989r., w: pod
red. R. Ptaszynskiego, T. Sikorskiego, op.cit., s. 194.

100



E. Chmura-Szczecinska: O koniecznosci funkcjonowania wtadzy neutralnej w Polsce

autorytetu spotecznego. Dowodem na powyzsze stwierdzenie jest
zestawienie dwoch pokrétce omawianych juz przeze mnie urzedow —
zarbwno Wojciech Jaruzelski, jak i Lech Walgsa, mieli te same
kompetencje konstytucyjne, a jednak miedzy ich sposobem sprawowania
prezydentury wymieni¢ mozna wiecej rdznic, niz podobienstw. Praktyka
wykazata bowiem jednoznacznie, ze osoba cieszaca si¢ powszechnym
zaufaniem i szacunkiem moze w rzeczywistosci znacznie wigcej niz ktos,
kto swoja witadze opiera jedynie na przepisach obowigzujacego prawa.
W polityce bowiem nie liczy si¢ tylko przepis, ale jeszcze to, kto ten
przepis realizujelg. Czynna obecnos$¢ glowy panstwa jest przede wszyst-
kim niezbgdna dla funkcjonowania panstwa wszedzie tam, gdzie
pojawiaja si¢ spory dyplomatyczne i zagraniczne. Do jego zadan nalezy
przeciez ratyfikacja umow mig¢dzynarodowych. Po drugie, szef panstwa
jest niezwykle istotnym uczestnikiem procesu stanowienia prawa.
Dysponuje w tej dziedzinie prawem inicjatywy ustawodawczej, prawem
weta, mozliwo$cia zakwestionowania ustawy 1 skierowania jej do
Trybunatu Konstytucyjnego. Po trzecie, samodzielnie lub wspoéldziatajac
z innymi organami wtadzy, powoluje na wazne stanowiska panstwowe,
w tym ministrow i sedziow.

Bogustaw Banaszak zwraca uwage na to, iz wzajemna relacja
migdzy rzadem a prezydentem nie odzwierciedla zadnego ze znanych
modeli demokratycznych w Europie. Jest to bowiem synteza systemu
kanclerskiego i prezydencjalnego. Z systemu kanclerskiego przyjeto
wotum nieufnosci dla Prezesa Rady Ministrow, ktére oznacza iz
parlament moze go odwota¢ jedynie wtedy, gdy wskaze nowego
kandydata na premiera. Z systemu prezydenckiego przeniesiono do
polskiego porzadku prawnego rozwigzanie polegajace na podziale dziatan
prezydenta wymagajacych kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow
i niewymagajacych jego podpisu, tj. prerogatyw. Przyjecie elementow
dwoch roznych modeli powoduje eklektyzm regulacji i w konsekwencji
jej niespdjnos¢. Jak slusznie wskazuje prof. Uniwersytetu
Wroctawskiego, nie mozna opowiada¢ si¢ réwnocze$nie za silnym
premierem i silnym prezydentem.

Podkresla, ze zwlaszcza w warunkach tzw. koabitacji moze
doprowadzi¢ to do powaznych kryzysow politycznych i licznych sporow
kompetencyjnych. Zjawisko koabitacji zwigzane jest z sytuacja, gdy
glowa panstwa wywodzi si¢ z wyborow powszechnych, a dualistyczna

18 p, Winczorek, Glowa panstwa to..., s. 12.
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egzekutywa nie jest jednolita pod wzglgdem politycznym. Moze si¢
przeciez zdarzy¢, ze prezydent bedzie naleze¢ do partii majacej aktualnie
mniejszo$¢ w parlamencie. Wystepuje wtedy wspotistnienie w ramach
jednej wladzy wykonawczej dwoch opcji  politycznych, ktore
reprezentuja dwie rézne orientacje wsrod wyborcow. Koabitacja jest
zjawiskiem z praktyki politycznej i nie poddaje si¢ tatwo regulacjom
prawnym. Wida¢ to wlasnie na plaszczyznie dzialan prezydenta
niewymagajacych  kontrasygnaty. Umozliwia to  Prezydentowi
zajmowanie w wielu znaczacych sprawach stanowiska odmiennego od
stanowiska rzadu i parlamentu, stwarzajac podstawy do prowadzenia
samodzielnej polityki, np. powotywanie na istotne stanowiska panstwowe
0so6b bedacych poza ukladem frakcji politycznej majacej wickszosé
w parlamencie. Niewatpliwie jest to instrument, ktory znacznie wzmacnia
jego pozycje. Z kolei kompetencje prezydenta w zakresie funkcjonowania
rzadu ,,mieszczg si¢ dobrze w standardach panstw demokratycznych i nie
budza powaznych zastrzezen ani natury teoretycznej, ani natury
praktycznej” — twierdzi prof. Banaszak™®.

Prof. Winczorek podnosi, ze z prezydenckiego osrodka wiadzy
mozna uczyni¢ centrum arbitrazu polityczno-ustrojowego oraz
strategiczne] mys$li politycznej, spotecznej, a takze gospodarczej 20
Nie potrzebujemy bowiem kolejnego organu, wyposazonego w okre$lone
kompetencje wtadczo-polityczne, ktory bedzie przesadzat — niczym
najwyzszy sad lub trybunat — o sporach i konfliktach miedzy
najwyzszymi szczeblami witadzy oraz w spoteczenstwie. Potrzebujemy
prezydenta neutralnego, inspirujgcego, negocjujacego  wspdlne
stanowisko, potrafigcego komunikowaé si¢ ze spoteczenstwem.
Prezydent powinien by¢ bardziej aktywny przy rozwigzywaniu
konfliktow polityczno-partyjnych, a dotyczy¢ to ma gtdéwnie tar¢ miedzy
koalicjg a opozycja. W wielu bowiem dziedzinach, np. z zakresu polityki
zagranicznej lub gospodarczej, dazenie do wypracowania rozwigzan
kompromisowych dla wszystkich sit politycznych to prawdziwa sztuka.
Sztuka ta wymaga uniesienia si¢ ponad ambicjami i1 interesami partii
rzadzacej 1 w tym wlasnie miejscu szczegolnie uwidacznia si¢ potrzeba
wiarygodnego 1 skutecznego arbitra w sporach na najwyzszych
szczeblach wladzy. Szczegdlne obowiazki spoczywaja takze na
Prezydencie wtasnie w sprawach polityki zagranicznej, gdzie Prezydent

9B, Banaszak, Prezydent — rzqd: trudna sztuka koabitacji, w: Rzeczpospolita
2007, nr 262, s. 6.
2 p_Winczorek, Prezydent — mqdry arbiter, ... s. 9.
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pelni  bardzo wazng rolg — promuje interesy RP na arenie
migdzynarodowej. Prof. Piotr Winczorek uwaza takze, iz Prezydent jest
osoba predestynowana do tego, by tworzy¢ wokot siebie elitg
intelektualng panstwa. Powinni by¢é to specjalici, najlepsi
z najlepszych21.

Arbitraz jako istota prezydentury

Juz Cyceron, a po nim Spinoza, J. Harrington, takze B. Constant
zauwazali konieczno$C istnienia w panstwie takiego organu, ktorego
celem podstawowym bedzie stabilizacja ustroju i gwarantowanie
rownowagi ustrojowej, politycznej 1 spolecznej. Formuta wiladzy
neutralnej zachowata aktualno$¢ do dzis$, nie nalezy bowiem traci¢ z pola
widzenia tego, jak wiele Konstytucji zobowigzuje w swej tresci do
realizacji tego trudnego — z punktu widzenia sztuki politycznej — zadania.
Akcenty takie znajdujemy w konstytucji portugalskiej, hiszpanskiej
1 greckiej; podobnie stanowily takze konstytucje panstw dawnego bloku
wschodniego, wkrotce po upadku ZSRR (Wegry, Chorwacja, Rumunia,
Moldawia) 2 Przede wszystkim wskaza¢ jednakze nalezy art. 5 V
Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r., na mocy ktorego
prezydent czuwa¢ ma nad przestrzeganiem konstytucji i zapewnia, przez
swoj arbitraz, prawidlowe funkcjonowanie wiadz publicznych oraz
cigglto$¢ panstwa. Jest on takze gwarantem niezawistoSci narodowej,
integralno$ci narodu, terytorium, przestrzegania umow, traktatow?>

Dlatego tez arbiter musi by¢ wyposazony w takie uprawnienia,
ktére pozwola mu wyraza¢ wole nie tylko swoja, ale takze wole narodu,
jako ze jest takze ,,petnomocnikiem suwerena”. W. Skrzydlo wprost
mowi o tym, iz nie moze istnie¢ dziedzina polityki, na ktorg prezydent
nie miatby wptywu, w szczegdlnosci obrona narodowa i polityka
zagraniczna — glowa panstwa musi mie¢ tutaj znaczace kompetencje24

Istota wladzy Prezydenta jako arbitra winna zatem polega¢ na
»pelnieniu roli uprzywilejowanego s$wiadka, (...) notariusza zycia
publicznego”. Po drugie, powinien takze by¢ arbitrem, ktéry ,nie

?! |bidem, s. 9.

2 A. Chorgzewska, Prezydent jako czynnik réwnowagi. Arbitraz prezydencki,
Warszawa 2005r.,nr 6, s. 59.

2 E. Poplawska, Instytucja prezydenta w systemie politycznym V Republiki
Francuskiej, Warszawa 1995r., s. 43.

2'W. Skrzydto, Ustréj polityezny Francji, Warszawa 1992, s. 143.
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ogranicza si¢ do stwierdzen, a rozstrzyga istotne roznice”. Arbiter dziatac
moze bowiem na dwa sposoby — albo wciela si¢ w role bezstronnego
1 biernego organu, albo staje si¢ arbitrem-decydentem, rozstrzygajac
spory i narzucajac niekiedy wlasne stanowisko®".

Juz w komentarzu opracowanym przez Dokumentacje¢ Francuska
zastrzezono, ze roli prezydenta nie nalezy utozsamia¢ z rolg szefa
egzekutywy. Tak we Francji, jak i w Polsce, Prezydentowi nadano
kompetencje do dziatania na dwdch plaszczyznach — na pierwszej, a wiec
w trakcie normalnego funkcjonowania ustroju i na drugiej — w sytuacji
wyjatkowej. W pierwszym przypadku rola prezydenta powinna
ogranicza¢ si¢ do bezstronnego wskazywania btednych posuni¢¢ innych
organow wiladzy, w ogdlnosci do utrzymywania porzadku na catej scenie
politycznej, bez mieszania si¢ gtowy panstwa do ,,gry” — niczym arbiter
sportowy. Z kolei w sytuacji stanu wyjatkowego, prezydent ustala sposob
postepowania i wyznacza dalsze kierunki, podejmujac samodzielne
decyzje, jednakze nie prowadzi do trwatego zarzadzania panstwem
1 przyjecia kompetencji innych organéw publicznych%.

W Polsce, podobnie jak we Francji, prezydent nieuchronnie
zaangazowany jest w proces polityczny, petni nierzadko role arbitra
rozstrzygajacego, przy czym podnosi si¢, ze aktywno$¢ na tym polu nie
powinna aspirowa¢ do bezposredniego 1 samodzielnego rzadzenia;
zadanie to nalezy do Prezesa Rady Ministréw i samej Rady Ministrow.
Konstytucja naktada na Prezydenta obowiazek dziatan animujacych,
a role arbitra interpretowac nalezy w kategoriach obowigzku zapewnienia
ciaglosci panstwa i jego instytucji. Intencjg ustrojodawcy w Polsce byto
zatem stworzenie podstaw do aktywnej prezydentury27.

Na gruncie powyzszych rozwazan wida¢, Zze rozwigzania
francuskie odebraly istotng role w konstruowaniu pozycji polskiego
prezydenta w systemie podziatu wtadz. Autorom Konstytucji z 1997 r.
przySwiecat cel uczynienia z osoby prezydenta organu, ktéry nie
sprawuje bezposrednio wladzy wykonawczej, nie rzadzi panstwem. Stoi
natomiast mi¢dzy parlamentem a rzadem, ktore to zajmuja si¢ sprawami
biezacymi. Prezydent wkracza dopiero wtedy, gdy zagrozone sg
szczegdlne wartosci — sama Konstytucja, suwerennos¢ panstwa,

2 A. Jamroz, Status konstytucyjny prezydenta Francji, Panstwo i prawo, nr 13,
Warszawa 1990r., s. 87.

% A. Chorazewska, op.cit, s. 61.

2" Ibidem, s. 62.
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integralno$¢ i1 nienaruszalnos¢ jego terytorium. W sytuacji, gdy pojawia
si¢ zagrozenie dla tych wartosci, Prezydent powinien dziata¢ w sposob
hamujacy, tytutem przyktadu — zastosowaé weto ustawodawcze.

Wracajac do konstytucji — ustrojodawca nie uzywa w tej tekscie
ani razu slowa ,,arbiter”, ale postuguje si¢ wyrazeniem ,,gwarant”, ktore
jest synonimem stowa ,poreczyciel”. Z kolei w doktrynie prawa
konstytucyjnego przyjmuje si¢, iz funkcja ,,gwaranta ciaglosci wiadzy
panstwowej” polega na ,niedopuszczeniu do wystapienia zaklocen
w przewidzianym  konstytucyjnie  mechanizmie  funkcjonowania
wszystkich organow i stuzb panstwowych lub tez eliminacji juz
zaistniatych zaklécen”?®. Dziatalnosé glowy panstwa polega zatem na
formie zar6wno prewencyjnej, jak i walidacyjnej. Zaktocenia, o ktorych
mowa powyzej, miatyby polega¢ na zaniechaniu dziatan nakazanych
przez prawo przez organy publiczne, na wystepowaniu zwtoki
w podejmowaniu decyzji lub rozstrzygni¢¢, braku lub niewydolno$ci
procedur. W razie przerwania ciaglosci wladzy panstwowej 6w gwarant
winien uruchomié¢ przewidziane w tym celu procedury ,,awaryjne”.
W zwiazku z powyzszymi refleksjami wydaje si¢ wiec, iz ustrojodawca,
czynigc zapis w Konstytucji o gwarancie, miat na mysli wlasnie petnienie
przez niego czynnosci arbitrazowych.

Zdaniem Anny Chorazewskiej, mozna zaryzykowaé poglad, ze
z normy art. 126 Konstytucji RP nalezy wyinterpretowaé trzy gtdéwne
funkcje prezydenta — pierwsza, najwyzszy przedstawiciel, druga —
gwarant cigglo$ci wiadzy panstwowej, trzecia — arbiter i moderator.
Podobnie K. Wojtyczek wyroznit trzy funkcje prezydenta — wykonawcza,
reprezentacyjng i symboliczng oraz funkcje arbitrazu. Zdaniem tegoz
autora, prezydencki arbitraz mozna rozpatrywa¢ w dwoch aspektach —
pierwszy to czuwanie nad przestrzeganiem nadrzednych wartosci; w tym
celu Prezydent uzywa $rodkéw hamujacych, jak wspomniane juz
wczesniej weto ustawodawcze czy wniosek do TK. Natomiast drugi
aspekt arbitrazu polega¢ ma na czuwaniu nad prawidlowym
wykonywaniem wtadzy przez organy publiczne. W tym celu Prezydent

% p. Sarnecki, Uwaga nr 8 do art. 126 Konstytucji, w: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, pod red. L. Garlickiego, t. I, Warszawa
1999r., s. 6.
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winien pod%jmowac' dziatania majace na celu rozwigzywanie konfliktow
. )
1 kryzysow

»Owarant” — jak juz wspominatam — to poreczyciel, w przypadku
prezydenta jest to poreczyciel stabilnosci ustroju polityczno-spoteczno-
gospodarczego. W wigkszo$ci sytuacji samo ,,odmierzanie biegu
kalendarza konstytucji” nie wystarcza do zachowania stabilnosci panstwa
1 ustroju. Wowczas powinien zadziala¢ prezydent — jako wtadza neutralna
winien wyeliminowaé potencjalne zagrozenia, wypracowa¢ kompromis
miedzy skloconymi frakcjami politycznymi. W kontekscie tym Prezydent
jest zobowigzany do powsciagliwej mediacji. Tym samym jest wiec
niedopuszczalne, by pretendowat do zagarnigcia dla siebie kompetencji
przyznanych innym organom i rozszerzania zakresu swojego
oddziatywania. Jedynie w okresie nadzwyczajnym Prezydent wkracza
jako moderator systemu, starajac si¢ przywroci¢ naturalny obraz
stosunkéw spoteczno-politycznych. Zatem funkcje arbitra i gwaranta sa
wobec siebie komplementarne.

Anna Chorazewska koncentruje si¢ na funkcji gwaranta — jako ze
wtedy to prezydent jest zobowigzany na mocy Konstytucji do dziatan
wladczych (w sytuacji gdy Konstytucja jest zagrozona). Autorka
dostrzega, ze prezydent nie dziala wowczas z inicjatywy wtlasnej,
a z mocy samej Konstytucji — za przyktad moze postuzy¢ prerogatywa do
zwotywania w konstytucyjnie wyznaczonym terminie pierwszego
posiedzenia nowo wybranego Sejmu i Senatu. Jest ona bowiem
wykonywana samodzielnie, bez Kkontrasygnaty, a w przypadku
niewywigzania si¢ z tego obowigzku, prezydent zostaje pociagnigty do
odpowiedzialno$ci konstytucyjnej. Wykonujac bowiem te prerogatywe,
prezydent pozwala na ukonstytuowanie si¢ nowego parlamentu,
gwarantujgc tym samym cigglo§¢ wladzy panstwowej. Z kolei realizujac
obowigzek skrécenia kadencji Sejmu, gdy nie moze on powotac¢ rzadu
(art. 155 ust. 2 i art. 144 ust. 3 pkt. 3 Konstytucji RP), prezydent dziata
w istocie jako straznik przestrzegania ustawy zasadniczej, bowiem
konstytucyjnym obowigzkiem Sejmu jest powotanie rzgdu. Dziala tym
samym na rzecz ciaglosci wladzy panstwowej, jaka jest wladza
wykonawcza3°.

»® K. Wojtyczek, Wiadza wykonawcza w Polsce: dualistyczna czy
wieloczlonowa?, 2001, s. 57-58.
% Ibidem, s. 65-66.
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Analizujac funkcje¢ arbitrazu prezydenckiego, nalezy zauwazyc,
ze prezydent jest niejako zmuszony do korzystania nie tylko ze swoich
prerogatyw, jak przy realizowaniu obowiazkow gwaranta, ale takze do
dzialania w zakresie, w jakim potrzebna jest kontrasygnata premiera.
Dzieje sig tak dlatego, ze prezydencki arbitraz wymaga nie tylko dziatan
wladczych (w celu rozwigzywania konfliktow), ale takze dziatan
majacych na celu wypracowanie wspdlnych stanowisk organow
egzekutywy. Ustrojodawca zabezpieczyl w ten sposob ewentualne
aspiracje prezydenta do narzucenia swojego zdania w zasadniczych (bo
publicznych) kwestiach. Prezydent korzysta¢ wtedy musi nie tylko ze
swoich prawnie przyznanych narzedzi, ale przede wszystkim z autorytetu
osobistego lub autorytetu urzedu.

Do kwestii tej nawigzuje Lech Mazewski, ktory okresla status
glowy panstwa dwojako — po pierwsze, prezydent jest magistrature
morale, a po drugie — pouvoir effectif.** Podazyt za nim Jerzy Ciapala,
wyrozniajac dwa modele arbitrazu glowy panstwa — mianowicie, arbitraz
autorytetu i arbitraz wladczy. Pierwszy z nich jest typowy dla ustroju
parlamentarno-gabinetowego, oznacza bowiem  zneutralizowanie
prezydenta w stosunku do $cierajacych sie i walczacych sit politycznych.
Prezydent jest wtedy magistrature morale. Taka pozycja prezydenta musi
by¢ oczywiscie zagwarantowana konstytucyjnymi rozwigzaniami
zapewniajgcymi neutralno$¢ osoby sprawujacej urzad. W ramach takiego
arbitrazu Prezydent nie dysponuje jednakze kompetencjami polityczno-
wladczymi, nie moze zatem Ww sposob ostateczny przesadzaé
o rozstrzygnieciu sporu w okreslony sposob. Podejmuje dziatania
inspirujgce, negocjujace wspolne stanowisko. J. Ciapata podkresla, ze to,
czy taki arbitraz bedzie w panstwie skuteczny, zalezy od uksztattowanego
autorytetu urzedu Prezydenta i poszanowania tej powagi przez inne
organy wladzy publicznej i spoleczenstwo. Stusznie bowiem tenze autor
stwierdza, ze w naszych, polskich warunkach element ten jest dopiero
w fazie ugruntowywania. Politycy winni bowiem rozumie¢, Ze znacznie
wigkszg wartoscig jest stworzenie zaufania opinii publicznej do samego
urzedu Prezydenta RP niz wiktanie jego osoby, jako zreszta przejSciowo
piastujacej tylko ten urzad, w aktualnie toczone spory dla korzysci
politycznej, ktora ostatecznie i tak jest zawsze przej$ciowa. Po drugie —
0 czym juz w niniejszym artykule wczesniej wspominatam, bardzo wiele
zalezy takze od osoby piastujacej ten zaszczytny urzad, od jej osobistych

31 L. Mazewski, Prezydencjalna odmiana systemu parlamentarnego, Warszawa
1994r., s. 114.
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zdolno$ci, umiejetnosci komunikowania si¢ i kojarzenia sprzecznych
interesOw

Arbitraz wladczy z kolei oznacza zagwarantowanie prezydentowi
mozliwosci wladczego rozstrzygania spordw za pomocg enumeratywnie
przyznanych kompetencji po to, by nie dopusci¢ do zaistnienia czy
poglebienia kryzysu. Istota tego arbitrazu sprowadza si¢ do tego, by nie
dopusci¢ do sytuacji, gdy panstwo nie moze funkcjonowal zgodnie
z konstytucyjnymi ramami i zasadami ustrojowymi33.

Zardwno arbitraz niewtadczy, jak 1 arbitraz wladczy maja
z zasady wzajemnie si¢ uzupekniac. Nie sposdb sobie bowiem wyobrazic¢
sytuacji, gdy autorytet moralny w osobie prezydenta nie posiada zadnych
realnych narzedzi do dzialania, gdyz nie budzilby wtedy koniecznego
szacunku i respektu wobec sprawowanego urzedu. Acontrario, same
kompetencje, niepoparte autorytetem moralnym, nie przyniostyby
dlugofalowych rezultatow, poniewaz spoteczenstwo musi by¢ prze-
konane, ze decyzje arbitra sa sprawiedliwe i stuszne.

W oparciu o powyzsze refleksje, mozna zaprezentowac jeszcze
jeden podzial arbitrazu prezydenckiego, mianowicie — arbitraz formalny
i nieformalny. Pierwszy z nich oparty bedzie o enumeratywnie wyliczone
kompetencje glowy panstwa, ktore uprawniajg lub zobowiazuja do
okreslonego dziatania. Glowa panstwa dziata¢ bedzie wtedy wiadczo,
bedzie korzysta¢ z przyznanych jej konstytucyjnie prerogatyw. Bardzo
istotng role odegra tu autorytet osobisty, poniewaz dzialania wladcze
zawsze podlegaja ocenie przez spoleczenstwo i moze by¢ ono poddane
krytyce, szczegblnie moze zosta¢ ocenione pejoratywnie przez media.
Nalezy zwazy¢ zatem, ze gdy glowa panstwa podejmuje dziatania
o charakterze wladczym, to musi w szczegdlnosci zwaza¢ na powage
swojego urzedu i czyni¢ wszystko, by nie dopusci¢ do upadku autorytetu.
Natomiast arbitraz nieformalny, czyli polityczny, moze wychodzi¢ poza
regulacje  konstytucyjne, tworzac jakby ,uprawnienia  poza-
konstytucyjne”. Nie nalezy bowiem traci¢ z pola widzenia tego, iz
arbitraz to co$§ znacznie wigcej niz podejmowanie dziatan, do ktoérych
prezydent jest na mocy konstytucji zobowigzany. Musi on dziataé
wszedzie tam, gdzie zajdzie konieczno$¢ przeprowadzenia mediacji, ale
ten imperatyw dziatania nie musi wynika¢ wprost z ustawy zasadniczej—

%2 J. Ciapata, Prezydent w systemie strojowym Polski (1989-1997), Warszawa
1999r., s. 157-161.
% |bidem, s. 162.
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prezydent moze podejmowaé szeroko zrdéznicowane dziatania w celu
stabilizacji ustroju politycznego.

Na gruncie powyzszych rozwazan mozna zaryzykowac
stwierdzenie, ze koncepcja arbitrazu politycznego ma roéwniez wymiar
socjopolityczny. Ot6z dzialania gtowy panstwa sprowadzajg si¢ bowiem
nie tylko do zabezpieczenia prawidtowego dzialania organow wiadzy
publicznej, ale takze do utrzymania rownowagi spoleczno-politycznej,
stania na strazy porzadku i ladu spotecznego w panstwie, szczegdlnie
wtedy gdy korzysta on z arbitrazu politycznego, gdy inspiruje lub wiacza
si¢ w dyskusj¢ spoteczng. Jesli spojrzymy na problem w ten sposob, to
rola prezydenta jako arbitra jawi si¢ takze jako czynnik rozstrzygajacy
wewnetrzne konflikty w spoteczenstwie, a sam prezydent zostaje
rozjemcg miedzy interesami réznych warstw politycznych i spotecznych.

W szczegodlnoscei jego arbitraz jest konieczny wszedzie tam, kiedy
nalezy wypracowa¢ wspolne stanowisko z drugim organem wiadzy
wykonawczej lub poprze¢ interesy okreslonej grupy spotecznej
w szczytnym celu, w rozmowach z rzadem dla wspdlnego dobra kraju.
Zaznaczenia wymaga takze fakt, ze Prezydent RP musi dziata¢ w obronie
niesprecyzowanych ostro wartosci, takich jak ,,stlusznos¢”, ,,réwno$c”,
»sprawiedliwos¢”. Dziala wtedy z wlasnej inicjatywy, kierujac sie
swoimi przekonaniami i odwotujac si¢ do autorytetu osobistego
1 autorytetu urzedu, na jaki sam sobie zapracowal™ .

Konkluzje

Zatozeniem fundamentalnym koncepcji prezydenta jako arbitra
jest bowiem przyjecie, iz istnieja rozne, czesto nie dajace si¢ tatwo
pogodzi¢ cele wiadz, jednakze glowa panstwa jest po to,
aby przypomnie¢ im, ze ich cel powinien by¢ jeden — dobro panstwa
1 narodu, zatem racja stanu. Wlasnie ze wzgledu na wielo$¢ koncepcji
realizacji tego interesu, konieczne jest istnienie organu neutralnego —
mediatora, poniewaz bez niego nie byloby nawet ptaszczyzny do
rozméw. Niezaleznie bowiem od tego, czy prezydent dziata jako gwarant,
czy jako arbiter, glowa panstwa musi dziala¢ z pozycji neutralnej,
nieopowiadajacej si¢ po zadnej ze stron ® .Gdy moéwi si¢ zatem
0 umocnieniu wladzy Prezydenta RP, nie nalezy traci¢ z pola widzenia
tego, ze wyposazajac Prezydenta RP w nowe, silniejsze kompetencje do
sprawowania wladzy, utracitby on niewatpliwie status organu

3% Anna Chorgzewska, op.cit., s. 69 — 71.
% Ibidem, s. 80-81.

109



E. Chmura-Szczecinska: O koniecznosci funkcjonowania wtadzy neutralnej w Polsce

neutralnego, mediatora-arbitra, ktére sa nieocenione w koordynowaniu
dzialan pozostatych wtadz i wszystkich organow panstwowych.

Po drugie, chodzi przeciez o ten sam pion wiladzy, do ktérego
nalezy tez rzad jako organ wladzy wykonawczej. Jesli zatem pozycja
rzadu jest mocna, po co jednocze$nie wzmacnia¢ sile oddzialywania
prezydenckiego osrodka wiadzy? Nalezatoby w tym miejscu podjaé
dyskusje czy zostalaby zachowana konstytucyjna zasada rownowagi
wladz, juz nie tylko w obrgbie jej klasycznego trojpodziatu, ale takze
w pionie wladzy wykonawczej. Pamig¢ta¢ bowiem nalezy, ze zdarza sig,
7ze Prezydent RP, Prezes Rady Ministrow, wigkszos¢ w Sejmie
1 wiekszo$¢ w rzadzie pochodzi z tego samego obozu politycznego. Jesli
umocniona zostalaby wtadza Prezydenta, to czy nie bylby to wstgp
(zachgta?) do zaprowadzenia rzadow autorytarnych36?

Bibliografia:
Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009 .

Banaszak B., Prezydent — rzad: trudna sztuka koabitacji, w: Rzeczpospolita
2007, nr 262.

Chorgzewska A., Prezydent jako czynnik rownowagi. Arbitraz prezydencki, w:
Przeglad Sejmowy, nr 6, Warszawa 2005 r.

Ciapata J., Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa
1999r.

Glajcar R., Instytucja Prezydenta w Polsce, Czechach i na Stowacji w latach
1989 — 2000, Torun 2005 r.

Jamroz A., Status konstytucyjny prezydenta Francji, Panstwo i prawo, Warszawa
1990 .

Lew A., Instytucja Prezydenta w polskiej mysli liberalnej po 1989 r., w: pod red.
R. Ptaszynskiego, T. Sikorskiego, Suweren, zwierzchnik, reprezentant panstwa,
Warszawa 2013 r.

Matajny R. M., Trzy teorie podzielonej wladzy, Katowice 2003 r.

Mazewski L., Prezydencjalna odmiana systemu parlamentarnego, Studia
Prawnicze, Krakow 1994 r.

%p . Winczorek, Glowa paristwa to..., S. 12.

110



E. Chmura-Szczecinska: O koniecznosci funkcjonowania wtadzy neutralnej w Polsce

Mojak R., Stanowisko konstytucyjne prezydenta RP w ,,Matej Konstytucji” z
1992 r., Warszawa 1999.

Opalinski B., Rozdzielenie kompetencji wladzy wykonawczej miedzy
Prezydenta RP oraz Rade Ministrow. Na tle Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
21997 r., Warszawa 2012 r.

Poptawska E., Instytucja prezydenta w systemie politycznym V Republiki
Francuskiej, Warszawa 1995 r.

Sarnecki P., Uwaga nr 18 do art. 10 Konstytucji, Krakow 2000.

Sarnecki P., Uwaga nr 8 do art. 126 Konstytucji, w: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, pod red. L. Garlickiego, t. I, Warszawa
1999r.

Skotnicki K., Systemy rzagdow parlamentarnych w wybranych panstwach Europy
Srodkowej, w: pod red. M. Domagaty, Konstytucyjne systemy rzadow,
Warszawa 1997 r.

Wiatr J.J., Europa pokomunistyczna. Przemiany panstw i spoleczenstw po
1989r., Warszawa 2006 r.

Winczorek P., Glowa panstwa to nie dubler rzadu, w: Rzeczpospolita 2005, nr
237.

Winczorek P., Prezydent — madry arbiter, a nie brat tata, w: Rzeczpospolita
2007, nr 15.

Wojnicki J., Ksztaltowanie si¢ instytucji Prezydenta w panstwach Europy
Srodkowej w okresie transformacji ustrojowej, w: pod red. R. Ptaszynskiego, T.

Sikorskiego, Suweren, zwierzchnik, reprezentant panstwa, Warszawa 2013 r.

Wojtyczek K., Wladza wykonawcza w Polsce: dualistyczna czy wielocztonowa?,
Panstwo i prawo, Warszawa 2001.

111



B. tukanko: Prawo dostepu do sqdu jako element prawa do sqdu w Konstytucji RP a
prawo do sqdu w rozumieniu Ustawy Zasadniczej RFN - poréwnanie rozwigzan

Bernard Lukanko

Polska Akademia Nauk

Prawo dostepu do sadu jako element prawa do sadu
w Konstytucji RP a prawo do saqdu w rozumieniu

Ustawy Zasadniczej RFN - porownanie rozwiazan

Right of access to court as an element of the right to a fair trial laid
down in the Constitution of the Republic of Poland vs. the right to
a fair trial in the meaning of the Basic Law of the Federal Republic

of Germany — comparison of solutions

Abstrakt

Prawo dostgpu do sadu jako element prawa do sadu
w Konstytucji RP a prawo do sadu w rozumieniu Ustawy Zasadniczej
RFN - poréwnanie rozwigzan.

Przedmiotem opracowania jest analiza instytucji tzw. prawa
dostepu do sadu w rozumieniu Konstytucji RP przedstawiona w aspekcie
prawno-porownawczym. Na gruncie UZ RFN prawo dostgpu do sadu
wywodzone jest zarowno z art. 19 ust. 4 zd. 1 UZ — w odniesieniu do
ochrony przed dziataniami wtadzy publicznej, jak i z nieuregulowanego
wyraznie, a wypracowanego w orzecznictwie Federalnego Trybunatlu
Konstytucyjnego tzw. ogolnego roszczenia o udzielenie ochrony prawnej
przez sad. Wszelkie wylaczenia prawa dostepu do sadu muszg byc
uregulowane wyraznie na poziomie Kkonstytucyjnym. Podobne
rozwigzanie nalezy przyja¢ takze w prawie polskim, gdzie
W orzecznictwie przyjmuje si¢ autonomiczne i szerokie rozumienie
sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP — wykraczajacej poza
pojecie spraw cywilnych, karnych i sadowo-administracyjnych.
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Stowa kluczowe:
wymiar sprawiedliwo$ci, prawo dostepu do sadu, Ustawa Zasadnicza
RFN

Abstract

The study is concerned with an analysis of the institution of so-
called right of access to court in the meaning of the Constitution of the
Republic of Poland, presented in a comparative approach. Under the
Basic Law of the Federal Republic of Germany, the right of access to
court is derived from both Article 19 paragraph 4 sentence 1 of the Basic
Law — with respect to protection against actions of the public authority,
and the so-called general claim to be granted a remedy by the court which
— although not being expressly regulated — is established in the case law
of the Federal Constitutional Court. Any exclusions to the right of access
to court must expressly be regulated at the constitutional level. A similar
solution should be adopted in the Polish law, where, according to the case
law, an autonomous and broad interpretation of the matter is accepted in
the meaning of Article 45 paragraph 1 of the Constitution of the Republic
of Poland — going beyond the notion of civil, criminal and court and
administrative matters.

Key words:
administration of justice, right of access to court, Basic Law of the
Federal Republic of Germany

I. Wstep

Przedmiotem opracowania jest porownanie polskiej regulacji
konstytucyjnej statuujgcej tzw. prawo dostgpu do sadu, bedacego
elementem prawa do sadu, z rozwigzaniami przyjetymi na gruncie
Ustawy Zasadniczej RFN'. Celem prowadzonej analizy jest ocena
polskiego unormowania w $wietle argumentéw prawnoporéwnawczych
i zwrocenie uwagi na ewentualne deficyty regulacyjne w badanym
zakresie. Mozliwa  wydaje si¢  takze sytuacja  odmienna
i zakwestionowanie okre$lonych tendencji orzeczniczych na gruncie
obecnych unormowan, przy braku konieczno$ci zmian legislacyjnych.
Z racji fundamentalnego znaczenia prawa dostgpu do sadu, zarowno dla

! Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBI. S.
1).
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realizacji przez uprawnionych praw i wolnos$ci zaréwno konstytucyjnych
jak 1 zawartych w ustawach zwyklych, analiza ta wydaje si¢ by¢
szczegOlnie istotna.” Prawo dostepu do sadu na gruncie Konstytucji RP
stalo si¢ przedmiotem niezwykle obszernego orzecznictwa i bardzo
bogatej literatury. Z tej przyczyny w ramach niniejszego opracowania nie
ma potrzeby ponownej prezentacji tej problematyki. Punktem wyj$cia
rozwazan bedzie wigc prezentacja rozwigzan przyjetych przez
prawodawceg niemieckiego, a nastgpnie analiza podobienstw i rdznic
regulacyjnych w obu porzadkach prawnych.

I1. Prawo dostepu do sadu w Ustawie Zasadniczej RFN

Konstytucja RFN zawiera szeroki katalog norm odnoszacych si¢
do postepowan sadowych. Wskaza¢ mozna tu przede wszystkim na art.
19 ust. 4 zd. 1 UZ, art. 101 ust. 1 zd. 2°, art. 103 ust. 1 UZ”.
Unormowania te tycza uksztaltowania samych postepowan sadowych,
praw stron postgpowania, ale przede wszystkim badanego tu prawa
dostepu do sadu.

W niemieckim prawie konstytucyjnym wyrdznia si¢ dwie
podstawy prawa dostepu do sadu. Pierwsza z nich wynika z wyraznej
regulacji art. 19 ust. 4 zd. 1 Ustawy Zasadniczej, ktory stanowi, iz ,,jezeli
wladza publiczna naruszy czyje$ prawa, przystuguje tej osobie droga
sagdowa” > Przepis ten stanowi prawo podstawowe o charakterze
procesowym (niem. Verfahrensgrundrecht), ktorego celem jest
praktyczna realizacja ochrony prawnej wobec dziatan wladzy publiczne;.
Stanowi on rowniez podstawe gwarancji mozliwie najbardziej efektywnej

ochrony6 we wszystkich przewidzianych w ustawach zwyktych instan-

2 Regulacje te okreslano nawet pojeciem ,ukoronowanie ochrony prawnej” —
niem. Kronung des Rechtsschutzes - por. A. Steger, Uberlange Verfahrensdauer
bei offentlich-rechtlichen Streitigkeiten vor deutschen und europdischen
Gerichten, Berlin 2008, s. 231.

¥ Nikt nie moze byé sadzony inaczej niz przez sedziego whasciwego na mocy
ustawy” - ttumaczenie za: S. Bozyk, Konstytucja Niemiec, Warszawa 1993, s.
99.

* Kazdy ma prawo by¢ wystuchany przez sad zgodnie z prawem” - thumaczenie
za: S. Bozyk, Konstytucja Niemiec, Warszawa 1993, s. 45.

*Ttumaczenie za: S. Bozyk, Konstytucja Niemiec, Warszawa 1993, s. 45.

®C. SteinbeiB-Winkelmann, Rechtsschutz bei iiberlangen Gerichtsverfahren.
Kommentar zu dem Gesetz iiber den Rechtsschutz bei iiberlangen
Gerichtsverfahren und strafrechtlichen Ermittlungsverfahren, Koln 2013, s. 5-6.
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cjach7. Zakres przedmiotowy art. 19 ust. 4 UZ obejmuje naruszenia
prawa dokonane przez organy witadzy publicznej. Pod pojeciem tym
rozumiane s3 przede wszystkim dziatania wladzy wykonawczej . Nie
naleza do niej natomiast, wedlug orzecznictwag, dzialania witadzy
ustawodawcze], gdyz kontrola tychze nalezy do Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego, a nie do sqdéwlo. W orzecznictwie wyrazany jest takze
poglad odmienny, dopuszczajacy bezposrednia skarge przeciwko
rozporzadzeniu . Problematyczna pozostaje natomiast subsumpcja -
pod pojecie wladzy publicznej - szeroko rozumianych czynno$ci
sadowych. Wskazuje sie, iz kwalifikacja taka jest mozliwa w odniesieniu
do tych decyzji sagdowych, ktére nie naleza do sfery orzeczniczej 12 jako
. . . 13 .
przyktad wskazuje si¢ np. zlozenie do depozytu sadowego ~, czy tez
rozstrzygniecia zapadte w ramach policji sesyjnej - § 177 GVGH,

Problematyczna jest natomiast kwestia, czy rozstrzygnigcia
zapadte w postepowaniu przed sadem moga by¢ kwalifikowane jako
rozstrzygniecia wiladzy publicznej. Problem ten budzi daleko idace
watpliwosci. Zgodnie z pierwszym pogladem na tak postawione pytanie
nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej 15 Uzasadniane jest to argu-

"C. Fallak, Rechtsschutz bei liickenhafter Begriindung des zivilgerichtlichen
Urteils, s. 21. Por. takze art. 103 Ustawy Zasadnicze;j.

®H. Sodann, Grundgesetz, Beck ‘scher Kompakt-Kommentar, Miinchen 2009, art.
19, nb. 28; D. Lorenz, Der Rechtsschutz des Biirgers und die Rechtsweggarantie,
Miinchen, 1973, s. 152.

Przewazajaca czes¢ doktryny zajmuje stanowisko przeciwne - por. O. Dérr, Der
Europdische Rechtsschutzauftrag deutscher Gerichte, Artikel 19 Absatz 4 GG
unter dem Einfluf3 des europdischen Unionsrechts, Tiibingen 2003, s. 24 wraz z
cyt. w przypisie 112 orzecznictwem.

“BVerfGE 24, 33, 50 i nast.

“BVerwG, wyrok z 28. 6. 2000 — 11 C 13.99.

2 por. Obszerny, kazuistczny katalog zamieszczony w: O.Kissel/H.Mayer,
Gerichtsverfassungsgesetz. Kommentar, Miinchen 2009, § 23 EGGVG, nb. 101 i
nast .
13 Niem. Hinterlegungsordnung - por. O.Kissel/H.Mayer,
Gerichtsverfassungsgesetz. Kommentar, Miinchen 2009, § 23 EGGVG, nb. 131.
Akt ten zostal uchylony z dniem 1 grudnia 2010 r.

¥0.Kissel/H.Mayer, Gerichtsverfassungsgesetz. Kommentar, Miinchen 2009, §
177 GVG, nb. 28.

BBverfG 11, 263, 265. W orzecznictwie FTK wyrazane jest takze stanowisko,
zgodnie z ktorym art. 19 ust. 4 zd. 1 UZ, zapewniajacy efektywna ochrone
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mentem, ze art. 19 ust. 4 UZ zapewnia ,,ochron¢ przez sedziego,
a nie przed sedzig” (niem. Rechtsschutz durch den Richter, nicht gegen
den Richter). Wskazuje sig, iz pod pojeciem drogi sadowej w rozumieniu
art. 19 ust. 4 zd. 1 nalezy rozumie¢ ochron¢ w ramach nowej sprawy,
a nie w ramach toku danej sprawy®®. Z art. 19 ust. 4 zd. 1 UZ, nie mozna

wyprowadzi¢ prawa do kolejnej instancji17

W orzecznictwie sadow powszechnych podkre§lono takze, ze
dodatkowa kontrole orzeczen sadowych zapewnia mozliwo$¢ zlozenia
skargi konstytucyjnej na orzeczenie w oparciu 0 art. 93 ust. 1 nr 4a UZ

i § 13 Nr 8a, § 90 i nast. BVerfGG™®.

Wedlug drugiego stanowiska pojecie wiladzy publicznej
w rozumieniu art. 19 ust. 4 zd. 1 UZ obejmuje wszystkie akty
orzecznicze™®. Za tym pogladem przemawia przede wszystkim wyktadnia
gramatyczna omawianej normy konstytucyjnej 20 podnosi si¢ takze
argument, iz UZ zna przyktady praw podstawowych takich jak
uregulowane w art. 101 ust. 1 zd. 2 i 103 ust. 1, w ktorych to
przypadkach organem naruszajagcym moze by¢ tylko sad 21 W kon-
sekwencji przyjmuje si¢, iz wprawdzie nie mozna dopusci¢ ochrony
sagdowej ad infinitum, tym niemniej pewno$¢ prawa musi
w wielu przypadkach ustapi¢ zasadzie efektywnos$ci ochrony prawne;.

Federalny Trybunat Konstytucyjny® podkreslit, iz istnieje kon-
stytucyjny obowiazek zapewnienia ochrony sadowej przed naruszeniami

sadowa, moze uzasadnia¢ uchylenie postanowienia o odrzuceniu $rodka
zaskarzenia — por. np. BVerfGE 40, 272, 274 i nast.; BVerfGE 44, 302 i nast.;
BVerfGE 46, 166 i nast.

W innym wypadku moze zagraza¢ powstanie drogi odwotawczej ,.ad
infinitum” — por. B. Pieroth/B.Schlink, Grundrechte-Staatsrecht I, Heidelberg
1985, s. 255 i nast.

YGrundgesetz. Kommentar, red. M. Sachs, Miinchen 2007, art. 19, nb. 120;
J. Liicke, Begriindungszwang und Verfassung, Tiibingen 1987, s. 60.

'8OLG Celle NJW 1973, 863.

19C. Fallak, ibidem, s. 22, przypis 148.

?°C. Fallak, ibidem, s. 23.

L A. VoBkuhle, Rechtsschutz gegen den Richter: zur Integration der Dritten
Gewalt in das verfassungsrechtliche Kontrollsystem vor dem Hintergrund des
Art. 19 Abs. 4 GG, Miinchen 1993, s. 155.

22 Federalny Trybunat Konstytucyjny, dalej FTK.
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prawazg. Z art. 103 ust. 1 UZ w zwigzku z zasada pafnstwa prawnego
wynika dla ustawodawcy krajowego obowigzek zapewnienia drogi
sadowej dla badania domniemanego naruszenia prawa do wystuchania
przez sqd24. Rozwigzaniem jest jednak wedtug FTK nie regulacja art. 19
ust. 4 UZ, a tzw. ,,0g6lne roszczenie o udzielenie ochrony prawnej przez
sagdownictwo” (niem. allg. JustizgewdhrungsanspI‘uch25)26. W zakresie
w jakim prawo dostgpu do sagdu nie wynika z art. 19 ust. 4 UZZ7, czyli nie
odnosi si¢ do dziatan wladzy publicznej, wynika ono z zasady panstwa
prawnego (niem. Rechtsstaatsprinzip) - art. 20 UZ w zw. z art. 2 ust. 1
UZ. Roszczenie to, niemajace bezposredniej konstytucyjnej, ani
ustawowej podstawy, ale powszechnie uznawane 28, uzasadnia sie
monopolem panstwowym na stosowanie S$rodkéw przymusu (niem.
Gewal'[mopol)29 i wskazuje, ze panstwo zobowigzane jest do zapewnienia
osobom fizycznym i prawnym mozliwos$ci sadowego rozstrzygnigcia ich
sporu 0 7 obowigzku tego plynie zakaz wprowadzania nadmiernych
ograniczen w dostgpie do sqdu31, ktére mogg mie¢ np. posta¢ zbyt
wysokich optat sadowych lub nadmiernych wymogow formalnych32

BVerfGE 107, 398.

%Por. np. postanowienie FTK z 7 pazdziernika 2003, 1 BvR 10/99, BVerfGE
108, 345 i nast. Zob. takze A. VoBkuhle, Bruch mit einem Dogma - Die
Verfassung garantiert Rechtsschutz gegen den Richter, NJW 2003, 2193 i nast.
»QObszernie na ten temat Ch. Dorn, Justizgewdhranspruch und Grundgesetz,
Berlin, 2005. Zob. takze np. V. I. Langer, Die Funktion des Prozessvergleichs im
Zivilprozessrecht. Im  Spannungsfeld  zwischen  Privatautonomie und
Justizgewdhrungsanspruch, Marburg 2014, s. 12 i nast. Pojecie to obejmuje nie
tylko sam dostgp do sadu, ale takze prawo do Zzadania zbadania przez sad
przedmiotu sporu pod wzgledem faktycznym i prawnym oraz obowigzek
wydania wiazacego rozstrzygnigcia - por. np. postanowienie BVerfG z 12 lutego
1992, Az 1 BvL 1/89.

BVerfGE 107, 398.

*’Przepis ten ma charakter lex specialis BVerfGE 81, 356. Por. takze Ch.
Enders, [w:] Grundgesetz. Kommentar, V. Epping/Ch. Hillgruber, Miinchen
2009, art. 19, nb. 57.

?8). Braun, Lehrbuch des Zivilprozessrechts: Erkenntnisverfahren, Tiibingen,
wyd. Mohr Siebeck 2014, s. 21.

®Wyijatki od tej zasady sa nieliczne, takze w prawie polskim - por. art. 343 k.c.
“BVerfGE 93, 107.

'Grundgesetz. Kommentar, red. M. Sachs, Miinchen 2007, art. 20, nb. 162.
*?Por. BVerfGE 107, 403.
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W orzecznictwie > i doktrynie 34 akcentuje sig, iz zakres
przedmiotowy ochrony wynikajacej z art. 19 ust. 4 zd. 1 Ustawy
Zasadniczej 1 z ogdlnego roszczenia o udzielenie ochrony prawnej przez
sagdownictwo sg identyczne. Zauwazy¢ trzeba, iz prawo okreslone w art.
19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej podlega ograniczeniom % Przede
wszystkim zgodnie z art. 19 ust. 4 zd. 3 Ustawy Zasadniczej ograniczenia
te zawarte sg wyraznie w tresci UZ. Pierwsze z nich, wymienione
w art. 19 ust. 4 zd. 3 w zw. z art. 10 ust. 2 zd. 2 Ustawy Zasadniczej,
tyczy tajemnicy korespondencji, poczty i telekomunikacji. Art. 10 UZ
brzmi: ,,1) Tajemnica korespondencji oraz tajemnica poczty i
telekomunikacji jest nienaruszalna. 2) Ograniczenia moga nastgpi¢
jedynie na podstawie ustawy. Ustawa moze postanawiaé, o wylaczeniu
osoby zainteresowanej i o tym, ze zamiast zwyktej drogi sadowej sprawa
zostanie zbadana przez specjalnie przez nardd do tego celu powolane
organy, gdy ograniczenie stuzy ochronie wolnego porzadku
demokratycznego lub ochronie istniejagcego stanu posiadania lub

. , , . .y . 5 36
bezpieczenstwu panstwa lub jednego z krajow zwiazkowych .
Federalny Trybunal Konstytucyjny zaaprobowat istnienie tego rodzaju
ograniczen. W wyroku 15 grudnia 1970, tyczacym wylaczenia sadowej
kontroli zastosowania podstuchow, przyjal, iz w wyjatkowych
przypadkach, ze wzgledu na specyfike materii kontrola moze by¢
sprawowana nie przez sady, a np. przez komisj¢ parlamentarng - art. 10
ust. 2 zd. 2 UZ. Kolejne ograniczenia - tyczace modyfikacji, a nie
wylaczenia zakresu ochrony sagdowej - nie zostaly wymienione w art. 19
ust. 4 UZ, a w art. 16a ust. 2 zd. 3 i ust. 4 Ustawy Zasadniczej i odnosza
si¢ do kwestii zakresu ochrony sadowej w procedurze azylowej. Takze te
ograniczenia s3 w ocenie FTK zgodne z Ustawa Zasadnicza(38. Kolejne
wyjatki tyczg wylgczenia spod kontroli sgdowej prac parlamentarnych
komisji $ledczych - art. 44 ust. 4 zd. 13 oraz kontroli wynikow wyboréw

33BVerfGE 107, 403.

%C. Fallak, ibidem, s. 28.

*®Whprowadzonym w 1968 roku - Grundgesetz. Kommentar, red. M. Sachs,
Miinchen 2007, art. 20 nb. 162.

% Ttumaczenie E. Schwierskott-Matheson http://www.de-iure-
pl.org/gesetze/recht/verfassung/text/1,1,741,DE,PL,.html, dostep 15.06.2017.
37Sygn. 2 BvF 1/69, 2 BVR 629/68 i 308/69, BVerfGE 30, 1 tzw. Abhdrurteil.
**BVerfGE 94, 208.

% Uchwaty komisji $ledczej nie podlegaja kontroli sadowej” - thumaczenie E.
Schwierskott-Matheson, ibidem.
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_art, 41 ust. 1 UZ*. Ostatnia z regulacji konstytucyjnych - art. 131
zd. 3% - tyczaca praw bytych urzednikow - ma jedynie znaczenie
historyczne. Niezwykle sporna jest natomiast kwestia kontroli sadowe;j
prawa taski. Wedlug pierwszego ze stanowisk - wyrazonego przez FTK,
akty te nie stanowia aktow wiadzy publicznej i nie podlegaja kontroli
sadowej 2 Odmienne stanowisko zajely natomiast krajowe trybunaty
konstytucyjne Bawarii*® i Hesji44. Kontrola taka moze by¢ uzasadniona
w przypadku naruszenia przez akt taski praw podstawowych, np. prawa
statuujgcego prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne art.
3 GG . Kontroli sadowej podlega natomiast bezspornie odwotanie aktu

taski’®.

Zauwazy¢ takze trzeba, ze w doktrynie akcentuje si¢
porownywalno$¢ rozwigzan art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej i art. 6 ust.

1 EKPCz w zakresie prawa dostepu do sqdu47.
II1. Prawo dostepu do sadu w Konstytucji RP

Prawo dostepu do sadu w Konstytucji RP z 1997 roku
uregulowane zostato w art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2. Pierwszy z tych
przepisow statuuje prawo dostepu do sadu w znaczeniu pozytywnym,
drugi - w znaczeniu negatywnym, tj. jako zakaz zamykania drogi

0 1) Bundestag stwierdza wazno$¢ wyboréw. Bundestag rozstrzyga rowniez o
utracie mandatu poselskiego.

2) Na rozstrzygniccie Bundestagu mozna zlozy¢ skarge do Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego.

3) Blizsze postanowienia okresla ustawa federalna” - tlumaczenie E.
Schwierskott-Matheson, ibidem. Grundgesetz. Kommentar, red. M. Sachs,
Miinchen 2007, art. 19, nb. 153.

# Ustawa Federalna okresli stosunki prawne dotyczace osob, wiacznie z
uciekinierami wojennymi i wypedzonymi, ktére w dniu 8 maja 1945
pozostawaty w stuzbie publicznej, a ktore opuscity ja z innych powodow niz te
opisane w prawie regulujgcym polozenie urzednika (...)”- tlumaczenie E.
Schwierskott-Matheson, ibidem.

“BVerfGE 25, 357.

**BayVGHE 24, 53.

*“StGH Hessen, NJW 1974, 791.

*Grundgesetz. Kommentar, red. M. Sachs, Miinchen 2007, art. 19 nb. 119.
“BVerfGE 30, 108.

*" 0. Dérr, Der europiisierte Rechtsschutzaufirag deutscher Gerichte, Tiibingen,
2003, s. 56.
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sadowej. Prawo to uzupehnia® art. 78 zd. 1 Konstytucji RP, gwarantujacy
uprawnienie do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji*®. Wyjatki od tej ostatniej zasady sa dopuszczalne - art. 78 zd. 2
Konstytucji RP. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktorego
dokonywana w orzecznictwie ocena ma fundamentalny charakter dla
uksztaltowania praktyki ksztaltowania unormowan ustaw zwyklych przez
ustawodawce, w odniesieniu do prawa do sadu kieruje si¢ duza doza
pragmatyzmu. Trybunal Konstytucyjny ma bowiem $wiadomosé
problemu przewlektosci postepowan sadowych i krytyki polskiej praktyki
przez ETPCz*. Z tej przyczyny akcentuje brak bezwarunkowego
charakteru prawa do sadu, dopuszcza wprowadzanie w tym zakresie
roznego rodzaju ograniczen, w tym postepowan przedsadowych.
Trybunal Konstytucyjny podkresla: ,,w doktrynie prawa konstytucyjnego
sagdowy wymiar sprawiedliwosci nie oznacza, aby wszystkie sprawy
1 spory dotyczace sytuacji prawnej jednostki musialy by¢ od poczatku
rozstrzygane przez sady (zob. wyrok TK z 8 grudnia 1998 r., sygn.
K. 41/97, OTK ZU Nr 7/1998 r., poz. 117), zawsze jednak sgdom musi
przystugiwa¢ pozycja nadrzgdna, umozliwiajaca zweryfikowanie
rozstrzygniecia organu pozasadowego. Nie budzi wigc watpliwosci, ze
prawo do sadu jest zachowane na gruncie takich regulacji, ktore
zapewniajg kontrole sgdowg rozstrzygniecia, decyzji czy innego aktu
indywidualnego ksztaltujacego sytuacje prawna podmiotu — poprzez
uruchomienie postgpowania przed sadem powszechnym Iub sadem
administracyjnym’>",

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego akcentuje si¢
jednak konieczno$¢ bardzo szerokiego zapewnienia prawa dostepu do
sadu, niezaleznie od istnienia materialnoprawnych podstaw roszczenia™.
Trybunal Konstytucyjny wskazat, iz ,z art. 45 ust. 1 Konstytucji,
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wynika jednoznacznie wola

8 P Grzegorczyk/K. Weitz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. M. Safjan, T. 1 Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, nb. 59.

9 Art. 45 ust. 1 Konstytucji RP zawiera gwarancje dostepu do jednej instancji
sadowej, a nie do zaskarzenia orzeczenia - tak trafnie K. Weitz/P. Grzegorczyk,
ibidem, nb. 59.

0 \Wyrok z dnia 26 pazdziernika 2000 roku w sprawie Kudla przeciwko Polsce
(skarga nr 30210/96); wyrok z dnia 7 lipca 2015 r., Rutkowski i inni przeciwko
Polsce, skargi nr 72287/10, 13927/11, 46187/11.

1 \Wyrok z dnia 2 czerwca 1999 r. sygn. akt K 34/98, OTK ZU 5/1999, poz. 94.
52 por. wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 roku, K 28/97, OTK-A 1998, nr 4, poz.
50.
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ustrojodawcy, aby prawem do sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres
spraw, z zasady demokratycznego panstwa prawnego za$ plynie
dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zawezajacej wyktadni prawa do
sadu. Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sadowej, wobec czego
wszelkie ograniczenia sgdowej ochrony interesow jednostki wynikaé
muszg z przepisOw ustawy zasadniczej. W przypadku kolizji prawa do
sadu z inng norma konstytucyjnag poddajaca pod ochrong wartosci
o rownym lub nawet wickszym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa
lub rozwoju jednostki i1 konieczno$ci uwzglednienia obu norm
konstytucyjnych, dojs¢ moze do wprowadzenia pewnych ograniczen
zakresu przedmiotowego prawa do sadu.

Ograniczenia takie jednak sa dopuszczalne w absolutnie
niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej warto$ci
konstytucyjnej nie jest mozliwe w inny sposéb. Trybunat zwrdcit na to
uwage w wyroku z 9 czerwca 1998 r. (OTK ZU 1998/4 poz. 50).
Ograniczenia te moga zosta¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia

1 moralnos$ci publicznej albo wolno$ci i praw innych oséb (Konstytucji
RP).

Nie moga tez narusza¢ istoty tych wolnosci i praw, ktore
ograniczaja. Odwotujac si¢ do tresci art. 77 ust. 2 Konstytucji oznacza to,
ze ograniczenia (opisane w art. 31 ust. 3 Konstytucji) nie moga w ogole
wylaczy¢ drogi sadowej bowiem bylyby oczywiscie sprzeczne z art. 77
ust. 2 Konstytucji, za$ takie ograniczenia, ktore faktycznie zamykatyby
obywatelowi droge do sadu nalezatoby uzna¢ za niekonstytucyjne (wyrok
z 16 marca 1999 r. OTK ZU 1999/3 poz. 36)*°. Trybunat Konstytucyjny
wyklucza zatem dopuszczalno$¢ wylaczenia drogi sadowej (do sadu
powszechnego lub administracyjnego) w prawie polskim. Poglad ten
aprobowany jest takze w doktrynie®*. Rozwigzywaniu sporéw miedzy
organem administracyjnym a sagdem powszechnym odnoszgcych si¢ do
kwestii wlasciwosci stuza regulacje takie jak art. 199 k.p.c.

Nalezy zauwazy¢, ze w orzecznictwie sadowym wskazano -
pomimo jednoznacznego stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego - na
istnienie pewnych kategorii spraw, w ktorych nie przystuguje prawo

53 Wyrok TK z dnia 8 listopada 2001 r., P 6/01.
* B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, art. 77, nb. 10.
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dostepu do sadu™. Przykladem takiej sprawy jest postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 5 listopada 2009 r., I CSK 16/09 w ktérym powodka
domagata si¢ ,ustalenia, ze przystuguje jej prawo do wykonywania
mandatu s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego”. Sad Najwyzszy przyjat
w sprawie brak drogi sadowej i zauwazyl: ,,Nalezy zatem przyjac, ze dla
powstania prawa do sadu nie jest wystarczajace samo odpowiednie
uksztaltowanie strony podmiotowej sporu (udziat w sporze podmiotu
prawa prywatnego). O powstaniu prawa do sadu decyduje réwniez
przedmiot tego sporu. Skarzaca ograniczajac si¢ do stwierdzenia, ze
powodka jest podmiotem prawa prywatnego pominela tez, ze domagajac
si¢ ustalenia istnienia prawa do wykonywania mandatu sedziego
wytoczyla powddztwo w tym zakresie, jako byly funkcjonariusz
publiczny, co rowniez miato znaczenie dla oceny zagwarantowania jej
w tym zakresie prawa dostepu do sadu, szczegbélnie w oparciu o przepisy
powotanych w skardze kasacyjnej uméw miedzynarodowych. (...).
Domaganie si¢ ustalenia istnienia prawa do wykonywania mandatu
sedziego Trybunalu Konstytucyjnego odnosi si¢ do stosunku
publicznoprawnego i nie ma cech realizacji prawa podmiotowego. Osobie
dochodzacej takiego zadania nie przystuguje zatem prawo do sadu
W rozumieniu art. 45 ust. 1 i 77 ust. 2 Konstytucji. W konsekwencji
nalezy przyja¢, ze wyklucza to spory dotyczace powierzenia lub
pozbawienia mandatu sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z zakresu
drogi sadowej takze w oparciu o powotane wyzej przepisy Konstytucji.
Podobne stanowisko jest prezentowane w literaturze w odniesieniu do
sedziow sadow powszechnych 1 sedzidow Sadu Najwyzszego”.
W niezwykle istotnym postanowieniu z dnia 19 grudnia 2003 r., 1l CK
319/03 Sad Najwyzszy trafnie wskazat: ,,Pojecie "sprawy" w rozumieniu
art. 45 ust. 1 Konstytucji ma charakter autonomiczny i obejmuje rowniez
sprawy, ktore nie sg sprawami cywilnymi, sagdowoadministracyjnymi lub
karnymi; sprawy te rozpoznaje sad powszechny w postgpowaniu
cywilnym”®®. Nie mozna zatem zawezaé pojecia ,,sprawy” w rozumieniu
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP do spraw cywilnych, karnych, sadowo
administracyjnych w rozumieniu k.p.c., k.k. i p.p.s.a. Jak trafnie wskazal
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 maja 2008 r., SK 57/06°":
»(...) jest to pojecie - W pewnej mierze - generalne i autonomiczne,

% Por. np. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 5 listopada 2009 r., I CSK
16/09.

% Podobnie juz Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 17 kwietnia 2002, III
CK 53/02, OSNC 2003/2/31.

> OTK Zb. Urz. 2008, nr 4, poz. 63.
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ktérego nie mozna objasniaé wylgcznie poprzez odniesienia do pojecia
sprawy funkcjonujgcego na tle poszczegdlnych gatezi prawa: karnego,
cywilnego czy administracyjnego. Wynika to z ogoélnej zasady
interpretacyjnej, zgodnie z ktérg normy Kkonstytucyjne musza by¢
traktowane jako punkt odniesienia do oceny poszczegbdlnych pojec
ustawowych, a nie odwrotnie. Przyjecie innego zalozenia musiatoby
np. znaczy¢, w odniesieniu do analizowanej tu regulacji zawartej w art.
45 ust. 1 Konstytucji, ze waskie ujecie "sprawy" na tle poszczegoélnych
galezi prawa, a wigc waskie ujecie funkcji wymiaru sprawiedliwosci,
determinowatoby zakres gwarancji konstytucyjnych 1 mogloby
skutecznie zablokowac¢ urzeczywistnienie prawa do sadu. (...) Analizujac
pojecie "sprawy" w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, nalezy
w konsekwencji zauwazy¢, ze urzeczywistnienie konstytucyjnych
gwarancji prawa do sadu bedzie obejmowato wszelkie sytuacje - bez
wzgledu na szczegdtowe regulacje proceduralne — w ktérych pojawia sig
koniecznos$¢ rozstrzygania o prawach danego podmiotu, a jednocze$nie
natura danych stosunkoéw prawnych wyklucza arbitralno$¢ rozstrzygania
o sytuacji prawnej podmiotu przez drugg strong tego stosunku (...)”.

Zauwazy¢ trzeba, iz na gruncie prawa niemieckiego
dopuszczalnoéé¢ postepowan przed sagdami administracyjnymi w sprawach
tyczacych sporow sedzidow z danym sadem w ktorym pelnig shuzbe
sedziowska wydaje sie nie budzi¢ watpliwosci®.

Przyja¢ zatem trzeba, iz na gruncie obowigzujacych regulacji
Konstytucji RP w kazdej ,,sprawie” istnieje mozliwo$¢ poddania sporu
kontroli sagdowej i nie istnieje kategoria ,,spraw”, w ktorych mozliwos¢
taka jest wytaczona. Nalezy jedynie — w $lad za postanowieniem Sadu
Najwyzszego z dnia 16 marca 2000 r., I PKN 723/99 - przypomnie¢, ze
oczywistym warunkiem rozpoznania sprawy przez sad jest to, aby
»sprawa ta nadawata si¢ do rozpatrzenia w drodze postepowania
sadowego”. Wbrew stanowisku piSmiennictwa wykluczajacemu
np. ,,sprawy o wymiarze zartobliwym”* ograniczenie to oznacza jedynie,

% Por. np. wyrok VG Diisseldorf z 30 marca 2007, sygn. akt 13 K 3238/06 wraz
z obszernie cyt. tam orzecznictwem.

% Tak natomiast J. Gudowski, Wphyw Konstytucji i orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego na pojecie dopuszczalnosci drogi sqdowej, [w:] Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego a Kodeks postepowania cywilnego, Warszawa 2010,
s. 426 z przykladami w przypisie 61. Wniesienie takiego powodztwa — jako
oczywiscie bezzasadnego - moze natomiast wywota¢ skutki, o ktérych mowa w
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7e treScig ,rozstrzygania sprawy” jest ,rozstrzyganie o prawach lub
obowiazkach jakiego§ podmiotu, na podstawie norm prawnych
"wynikajacych" z przepiséw prawnych. Istotg "rozpatrzenia sprawy" jest
prawna kwalifikacja konkretnego stanu faktycznego, zawarta w wydanej
normie konkretnej i indywidualnej, skierowanej do okreslonego
podmiotu, z ktérej wynikaja okre§lone skutki prawne, tzn. uprawnienia
lub obowiazki”®. Nie mozna natomiast podzieli¢ stanowiska wyrazonego
przez Sad Apelacyjny w Krakowie, w postanowieniu z dnia 8 kwietnia
2013 r., 1 Acz 505/13, jakoby istniaty kategorie spraw w w/w rozumieniu
pozostajace poza zakresem konstytucyjnego prawa dostepu do sadu®.
Sad ten Dbowiem nietrafnic odwotat si¢ dla uzasadnienia
reprezentowanego stanowiska do postanowienia Sgdu Najwyzszego
z dnia 18 lipca 2008 r., Il CSK 303/08. W sprawie tej Sad Najwyzszy
wskazal wprawdzie na niedopuszczalno$¢ drogi sadowej w rozumieniu
k.p.c., wskazal jednak na mozliwo$¢ udzielenia ochrony w postepowaniu
administracyjnym (i jak nalezy przyja¢, takze sadowo-admini-
stracyjnym).

1V. Whnioski

Przeprowadzona powyzej analiza uprawnia, jak si¢ wydaje, do
wyciaggniecia nastgpujacych wnioskow:

1. Oba systemy prawne — polski i niemiecki - zapewniajg szeroki
standard prawa dostepu do sadu. Ustawodawcy konstytucyjni stoja
bowiem na trafnym stanowisku, ze to na panstwie spoczywa obowigzek
zapewnienia obywatelom nie tylko sadowej ochrony przed decyzjami
organdbw wladzy publicznej, ale takze sadowej mozliwosci
rozstrzygnigcia sporu prywatnoprawnego. W doktrynie prawniczej
akcentuje sie, ze polskie prawo konstytucyjne zapewnia szerszy zakres
ochrony prawa do sadu niz art. 6 ust. 1 EMRK, natomiast niemieckie
prawo konstytucyjne standard poréwnywalny z konwencyjnym.

art. 109 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach
cywilnych, t.j. Dz. U. 2016, poz. 623.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 2008 r., SK 57/06, OTK
Zb. Urz. 2008, nr 4, poz. 63.

61 poza przedmiotem niniejszej analizy pozostaje natomiast kwestia
dopuszczalnosci 1 zasad sadowej kontroli sporéw wewnatrz aparatu
panstwowego — por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 2008 r.,
SK 57/06, OTK Zb. Urz. 2008, nr 4, poz. 63.
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2. Roéznice pomiedzy przedstawionymi porzadkami prawnymi tycza
formalnej strony modelu regulacyjnego. O ile prawo niemieckie wyraznie
wyroznia w art. 19 ust. 4 UZ prawo ochrony sadowej przed dziataniami
wladzy publicznej, a w pozostatym zakresie orzecznictwo i doktryna
wyprowadzaja nieuregulowane wyraznie roszczenie z kilku przepisow
Ustawy Zasadniczej, o tyle polski model art. 45 ust. 1 i 77 Konstytucji
RP tworzy rozwigzanie o jasnym, pelnym i uniwersalnym zakresie
przedmiotowym. Roéznica ta nie wydaje si¢ jednak w praktyce
szczegoOlnie istotna, gdyz w obu krajach prawo dostgpu do sadu traktuje
si¢ (zardwno przez umiejscowienie regulacji art. 19 ust. 4 zd. 1 UZ i art.
45 ust. 1 Konstytucji RP w rozdziatach dotyczacych praw zasadniczych,
jak i wobec obszernego uzasadnienia doktrynalnego) jako prawo
podstawowe.

3. Podstawowa rdéznica merytoryczna pomiedzy polskim i niemieckim
konstytucyjnym modelem dostgpu do sadu lezy w braku w prawie
niemieckim konstytucyjnego prawa do zaskarzenia orzeczenia do
kolejnej instancji. Tym niemniej z ,,0g6lnego roszczenia o udzielenie
ochrony prawnej przez sadownictwo”, wypracowanego przez judykature
1 doktryne w oparciu o unormowania konstytucyjne, wynika dla
ustawodawcy krajowego obowigzek zapewnienia drogi odwotawczej dla
badania domniemanego naruszenia prawa do wystuchania przez sad.

4. Niemiecki ustawodawca konstytucyjny trafnie przewidziat, iz wyjatki
od prawa do kontroli sadowej muszg by¢ wyraznie wymienione w tresci
Ustawy Zasadniczej. Brak takich wylgczen w tresci polskiej Konstytucji,
oznacza w S$wietle art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, iz nie mozna
zaakceptowaé wystepujgcych w orzecznictwie tendencji do ograniczenia
prawa dostepu do sadu.
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Prawo do pomini¢cia przepisu ustawy przez sad
administracyjny z powodu jego niezgodnosci

z Konstytucja RP

The right of an administrative court to omit a provision of

a legislative act which the court considers unconstitutional

Abstrakt

W artykule omowiono zagadnienie samodzielnej oceny
konstytucyjnosci przepisu ustawy przez sad administracyjny oraz
mozliwosci pominigcia przez ten sad przepisu z powodu jego
niezgodnos$ci z Konstytucja RP. Art. 8 oraz 178 Konstytucji RP nie daja
bowiem jasnej odpowiedzi, czy taka kompetencja sadom
administracyjnym przystuguje. W orzecznictwie tych sadow, zwlaszcza
NSA, przedstawiano rézne poglady na ten temat, aczkolwiek za
dominujacy nalezy uzna¢ ten, zgodnie z ktérym odpowiedz na tak
postawione pytanie powinna by¢ negatywna. Watpliwosci takie nie
istniejg co do hierarchicznej zgodnosci norm podustawowych, ktorg to
kontrole w orzecznictwie s3adow administracyjnych uznaje si¢
jednoznacznie za dopuszczalna.

Stowa kluczowe:
sady administracyjne, konstytucja, Trybunal Konstytucyjny, kontrola
rozproszona, pominigcie przepisu, kontrola konstytucyjnosci

Abstract

Art. 8 and 178 of the Constitution of the Republic of Poland are
not clear whether administrative courts have a right to rule on the
constitutionality of a provision of a legislative act at their own discretion
and to omit such provision when deciding the case held before them. The
rulings of administrative courts, especially the rulings of the Supreme
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Administrative Court, present different, contradictory views on this
subject. However, it seems that more often the courts subscribe to the
view that administrative courts are not authorized to perform
constitutional review. The same does not apply to executive acts - the
right of administrative courts to consider and rule the unconstitutionality
of such acts is widely accepted.

Key words:
administrative courts, constitution, Constitutional Tribunal, judicial
review, omission of a statutory provision, constitutional review

Zagadnienie przedstawione w tytule niniejszego artykutlu dotyczy
mozliwos$ci orzekania przez sad administracyjny z pominigciem przepisu
ustawy, ktory sad ten ocenia jako niekonstytucyjny. Pytanie o istnienie
takiej kompetencji po stronie sadéw administracyjnych jest pochodng
znacznie szerszego pytania o przyjety w Konsty‘rucji1 model kontroli
konstytucyjnosci - czy w mysl Konstytucji uprawniony do takiej kontroli
jest wytacznie Trybunat Konstytucyjny, czy tez dopuszcza ona réwniez
kontrole rozproszona, sprawowana przez sady? Problem ten, poruszany
szczegOlnie czgsto w ostatnim czasie, byt obecny w orzecznictwie sadow
oraz Trybunalu Konstytucyjnego juz od poczatku obowigzywania
obecnej Konstytucji’.

Za gléwna przyczyne takiego stanu rzeczy nalezy wskazaé pewna
niejasnos¢ co do relacji miedzy art. 8 Konstytucji, znajdujacym sie
w katalogu ogolnych zasad ustrojowych, a art. 178 ust. 1 ustawy
zasadniczej.

Pierwszy z wymienionych przepiséw przewiduje, ze Konstytucja
jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, a jej przepisy stosuje

'Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997
r., Nr 78, poz. 483, ze zm.).

W artykule pominicto mozliwo$¢ odmowy zastosowania przepisu ustawy z
powodu jego niezgodnos$ci z aktami prawa mi¢dzynarodowego - W niniejszym
opracowaniu jako wzorzec kontroli norm ustawowych rozwazano wytacznie
Konstytucj¢. Na marginesie warto jednak wskaza¢, ze mozliwo$¢ samodzielnego
skontrolowania i pominigcia przepisu rangi ustawowej z powodu niezgodnosci z
aktem prawa mig¢dzynarodowego dopuscit Trybunat Konstytucyjny w
postanowieniu z dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. P 37/05,0TK ZU z 2006 r., Nr
11A, poz. 177.
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si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. Razem z art. 87
ust. 1 Konstytucji $wiadczy on o normatywnym charakterze przepisow
Konstytucji, to znaczy o tym, ze zawiera ona normy prawne, a nie jest
wylacznie zbiorem norm programowych lub deklaracji politycznych,
z ktérych nie mozna wywodzi¢ uprawnien lub obowigzkow. Organy
wiladzy publicznej sa wiec zobowigzane do stosowania Konstytucji jako
aktu prawnego.

Trudno jest odpowiedzie¢ na pytanie, co wlasciwie oznacza
“bezposrednie” stosowanie Konstytucji i na czym ono polega. Pojecie
“bezposredniego stosowania Konstytucji” nie byto jednolicie rozumiane
nawet wsrod osob opracowujacych projekt Konstytucji3. Zgodnie z ich
owczesnymi przewidywaniami, kwestia ta po wejsciu Konstytucji
w zycie byla wielokrotnie poruszana w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, jak rowniez Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze bezposrednie
stosowanie przepisow polega¢ moze na wspoOlstosowaniu normy
konstytucyjnej z ustawowa lub wylacznym oparciu rozstrzygnigcia na
normie konstytucyjnej4. Za bardziej typowy przypadek uznawat wspot-
stosowanie norm konstytucyjnych i norm nizszego rzedu, albowiem
przyjecie przepisu Konstytucji za wylaczna podstawe rozstrzygnigcia
mozliwe jest tylko w przypadku, gdy przepis Konstytucji wyraza
wystarczajgco skonkretyzowang norm¢ prawng. Z kolei Sad Najwyzszy
W swoim orzecznictwie rozumie bezposrednie stosowanie Konstytucji,
jako oparcie rozstrzygniecia sadu bezposrednio na normie konstytucyjne;.
Wskazuje bowiem, ze bezposrednie stosowanie norm Konstytucji przez
organy wladzy publicznej bez posrednictwa ustawy dopuszczalne jest
wowczas, gdy wobec braku przepisu regulujacego dang kwestie istnieje
luka w prawie, a norma konstytucyjna jest skonkretyzowana w stopniu
pozwalajacym na jej samoistne zastosowanie . Wida¢ wigc, ze Sad
Najwyzszy bezposrednie stosowanie Konstytucji traktuje weziej niz
Trybunal Konstytucyjny.

’p. Wilinski, P. Karlik, Komentarz do art. 178 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, pod red. L. Boska i M. Safjana, Legalis 2017, nb. 12.

*Wyrok TK z dnia 28 listopada 2001 r., sygn. K 36/01, Dz. U. z2001 r., Nr 138,
poz. 1567, OTK ZU z 2001 r., Nr 8, poz. 255; postanowienie TK z dnia 22
marca 2000 r., sygn. P 12/98,0TK ZU z 2000 r., Nr2, poz. 67.

SPostanowienie SN z dnia 13 stycznia 2016 r., sygn. V CSK 455/15, OSNC z
2016 r., Nr 11, poz. 133, i cytowane tam orzecznictwo.
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Réwniez w pismiennictwie podkresla si¢, iz stosowanie
Konstytucji, z racji jej szczegodlnej roli jako aktu prawa o najwyzszej
mocy w systemie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej, przybiera¢ moze
rozne postaci. J. Trzcinski ~ wyrdznia nastepujace formy stosowania
Konstytuciji:

e stosowanie konstytucji bezposrednio jako podstawy
rozstrzygniecia sprawy toczacej si¢ przed sadem;

e stosowanie konstytucji w formie pytania prawnego do Trybunatu
Konstytucyjnego, ktorego odpowiedz (wyrok) jest dla sadu
wiazaca,;

e stosowanie wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego w sytuacji
stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu prawnego;

e prokonstytucyjng wyktadni¢ przepisow stosowanych w sprawie
przed sadem.

Prokonstytucyjna wyktadnia przepisow prawa, nazywana takze
czasami ‘“‘wspolstosowaniem” Konstytucji " lub wyktadnig “zgodna
z Konstytucja” 8, jest obowigzkiem wszystkich organow wiladzy
publicznej”, a zatem roéwniez sadow powszechnych i sagdow admini-
stracyjnych. Polega ona na przyjmowaniu przez sad takiej wyktadni
przepisu prawa, w przypadku, w ktérym tenze przepis moze by¢
interpretowany na kilka sposobow, ktéra zgodna bedzie z normami
konstytucyjnymi (przede wszystkim normami wyrazajacymi wolno$ci
i prawa obywatela). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
potrzeba dokonywania wyktadni przepisu zgodnej z Konstytucjg stata si¢

®J. Trzcinski, Znaczenie autonomicznej wykladni konstytucji na przykladzie
orzecznictwa sqdow administracyjnych, [W:] Wykiadnia Konstytucji. Aktualne
problemy i tendencje, pod red. M. Smolaka, Warszawa 2016, str. 55; por. tez A.
Kabat, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP w orzecznictwie Naczelnego
Sgdu  Administracyjnego, [W:]  Bezposrednie  stosowanie — Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. K. Dziatochy, Warszawa 2005, str. 85.

"B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, str. 88-89.

8Wyrok TK z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, Dz.U. z 2000 r., Nr 55, poz. 665,
OTK ZU z 2000 r., Nr 5, poz. 143, i cytowane tam orzeczenia.

%Przy czym w pismiennictwie niekiedy uznaje sie pojecie “wyktadni zgodnej z
konstytucja” za wezsze od “prokonstytucyjnej wyktadni” - por. P. Kardas, M.
Gutowski, “Konstytucja z 1997 r. a model kontroli konstytucyjnosci prawa”,
“Palestra” 2017, nr 4, str. 13.
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podstawa do wydawania tzw. orzeczen interpretacyjnych 1o , ktore
eliminujag z systemu prawa norme¢ prawng nie wyrazong wprost
w przepisie (jednostce redakcyjnej), lecz mogaca by¢é z niego
wyinterpretowana. Koniecznos¢ stosowania dyrektywy prokonstytucyjnej
wyktadni przepisow prawa zadeklarowat Sad Najwyzszy ", jest tez ona
powszechnie przyjmowana w orzecznictwie sadow administracyjnychlz.

Prokonstytucyjna wyktadnia przepisow ma jednak swoje granice.
Nie moze ona prowadzi¢ do podwazenia jednoznacznego rezultatu
wyktadni jezykowej przepisul?’. W sytuacji, gdy rezultatem wyktadni
przepisu prawa jest norma niezgodna z normami konstytucyjnymi,
niezgodno$¢ ta musi zosta¢ usunigta w inny sposob - poprzez odmowe
zastosowania przez sad przepisu niezgodnego z Konstytucja, badz przez
przedstawienie  przez sad  pytania  prawnego  Trybunalowi
Konstytucyjnemu 1% Ta druga mozliwos¢ wynika wprost z art. 193
Konstytucji, ta pierwsza, opierajaca si¢ na dyrektywnie wyktadni lex
superior derogat legi inferiori, bywa natomiast wywodzona wlasnie z art.
8 ust. 2 Konstytucji.

Mozliwos¢ przeprowadzenia kontroli przepisu prawa pod katem
zgodnosci z Konstytucjg przez sad budzi jednak powazne watpliwosci,
ktorych zrodlem jest art. 178 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten przewiduje
m. in., ze sedziowie podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom.
W zestawieniu z art. 195 ust. 1 Konstytucji, dotyczacym se¢dziow
Trybunalu Konstytucyjnego i przewidujacym, ze w zakresie swojego
urzedowania s oni zwigzani tylko przepisami Konstytucji, z art. 178 ust.
1 Konstytucji mozna wywie$¢ wniosek, iz zwigzanie s¢dziow ustawami
nie pozwala im na podwazanie obowigzywania przepisOw ustaw,
a w razie dostrzezenia przez sad niezgodnosci ustawy z Konstytucja ma

19 Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa, Warszawa 2014, str. 30.
"Uchwata 7 sedziéw SN z dnia 7 grudnia 2010 r., sygn. III CZP 86/10, OSNC z
2011 r., Nr5, poz. 49.

2por. np. wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 pazdziernika 2016 r., sygn. III
SA/Gd 633/16, orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok NSA z dnia 29 listopada 2016 r.,
sygn. | OSK 884/15, orzeczenia.nsa.gov.pl; uchwata Izby Gospodarczej NSA z
dnia 22 czerwca 2011, sygn. I GPS 1/11, orzeczenia.nsa.gov.pl; por. takze A.
Kabat, op. cit., str. 93.

Bpostanowienie TK z dnia 5 listopada 2001 r., sygn. T 33/01,0TK ZU z 2002 r.,
Nrl1B,poz. 47; wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, Dz.U. z 2002
r., Nr84, poz. 764, OTK ZU z 2002 r., Nr4A, poz. 42.

141, Bosek, M. Wild, op. cit., str. 31.
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on wylacznie mozliwos¢ zadania pytania prawnego Trybunalowi
Konstytucyjnemu. Wniosek ten jest spdjny z faktem wyposazenia
wylacznie Trybunatu Konstytucyjnego w prawo do derogacji norm
prawnych i nadanie jego orzeczeniom mocy powszechnie obowigzujace;.
Stanowisko takie zyskato akceptacje przedstawicieli nauki prawa
konstytucyjnego - jak wskazano na przyklad w komentarzu pod red.
L. Boska i M. Safjana15, podlegto$é sedziego Konstytucji i ustawom
rozumie¢ nalezy jako obowiazek podporzadkowania si¢ zawartym w tych
(obowiazujacych) aktach prawnych normom prawnym, interpretowanym
na podstawie powszechnie przyjmowanych regut wyktadni z przepiséw
prawnych, ktéry to obowiazek w przypadku sprzecznosci normy
konstytucyjnej i normy ustawowej sprowadza si¢ do obowiazku
skierowania do Trybunatu Konstytucyjnego pytania prawnego. Wskazuje
si¢ tez, ze art. 178 ust. 1 Konstytucji ma charakter gwarancyjny, a nie
kompetencyjny, dlatego nie mozna z niego wywodzi¢ kompetencji do
odmowy zastosowania przepisu ustawyle. Stanowisko takie prezentuje
réwniez P. Tuleja17 oraz M. Masternak-Kubiak 2, dominuje ono tez
W piSmiennictwie prawniczym 19 Rowniez Sad Najwyzszy obecnie
wyklucza  mozliwo§¢  samodzielnego  sprawowania  kontroli
konstytucyjnosci przez sady powszechne i pominiecia przepisu rangi
ustawowej z powodu jego niezgodnosci z Konstytuchzo. W nauce prawa

®p_ Wilinski, P. Karlik, op. cit., nb. 53, 62.

16 A. Maczynski, A. Lyszkowska, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP przez
Trybunat  Konstytucyjny, [W:]  Bezposrednie  stosowanie  Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. K. Dziatochy, Warszawa 2005, str. 49.

1 Zdaniem tego autora przeciwko dopuszczalnosci samodzielnej kontroli
przepisow ustaw przez sady przemawia art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory zezwala
na ograniczanie konstytucyjnych praw i wolnosci tylko w drodze ustawy. Jesli
sad odmowitby zastosowania ustawy 1 rozstrzygnal tylko na podstawie
Konstytucji, to uzurpowatby dla siebie role przypisang w Konstytucji
ustawodawcy - por. P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w Swietle zasady jej
nadrzednosci, Krakow 2003, str. 368-369, 380-381.

8K onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. M. Haczkowskiej,
Lex 2014, komentarz do art. 178 Konstytucji, pkt 3.

9. Bosek, M. Wild,op. cit., str. 31-32 i przywolane tam pi§miennictwo.

2 Uchwata 7 sedziow SN z dnia 7 grudnia 2010 r., sygn. IIl CZP 86/10, OSNCz
2011 r., Nr 5, poz. 49; L. Bosek, M. Wild, op. cit., str. 32-33.
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prezentowane sg takze poglady przeciwneZl, ktore odnosza si¢ w szcze-
golnosci do kompetencji sadow administracyjnychzz.

W poréwnaniu do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz
Sadu Najwyzszego, orzecznictwo sadéw administracyjnych do
zagadnienia  bezposredniego stosowania  norm  Konstytucji,
w szczegbOlnosci do mozliwosci odmowy zastosowania przepisu ustawy
niezgodnego z Konstytucja, wykazuje wiekszy stopien skomplikowania.
Mozliwos¢ ta zalezy glownie od tego, czy nastapito obalenie domnie-
mania konstytucyjnosci normy ustawowej (ktérego sady administracyjne
nie utozsamiaja z chwilag derogacji przepisu na podstawie
opublikowanego orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego). Nie brak tez
takich orzeczen, w ktéorych sad administracyjny wypowiedziat si¢
pozytywnie na temat samodzielnej kontroli zgodnosci ustawy
z Konstytucja 1 pominigcia przy rozstrzyganiu przepisu, ktory
samodzielnie uznat za niekonstytucyjny.

Skrajne stanowisko, zgodnie z ktéorym sady administracyjne
uprawnione sg do w zasadzie nieskrepowanej kontroli zgodnosSci
przepisow ustaw z Konstytucja zajat Wojewodzki Sad Administracyjny
w Rzeszowie w wyroku z dnia 23 wrzesnia 2009 r., sygn. Il SA/Rz
523/09. W jego uzasadnieniu omodwiono Kkontrowersje zwigzane
z bezposrednim stosowaniem Konstytucji przez sady i podkreslono, iz
prezentowane s3 na ten temat dwa przeciwstawne poglady. Sad
W omawianej sprawie zdecydowanie popart poglad o mozliwosci
pominigcia przepisow ustawy z powodu ich niezgodnosci z Konstytucja
bez koniecznosci zadawania pytania prawnego Trybunatowi
Konstytucyjnemu, motywujac to trescig art. 193 Konstytucji, z ktorego,
jego zdaniem, wynika uprawnienie, a nie nakaz zwrocenia si¢ sadu

*Por. np. B. Banaszak, op. cit., str. 90-95. Zdaniem autora niemoznos¢ sadowej
kontroli zgodnosci z Konstytucjg przepisu ustawy wykluczytaby bezposrednie
stosowanie konstytucji przez sady w sprawach, w ktorych podstawg orzekania sa
przepisy ustaw. Nie odpowiadaloby to jednak, zdaniem autora, intencji
ustrojodawcy, ktory stanowigc zasade bezposredniego stosowania konstytucji nie
uczynil od niej zadnych jednoznacznie sformutowanych wyjatkow. Autor
wskazuje ponadto, iz art. 193 Konstytucji nie wyraza nakazu wystapienia z
pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego, lecz tylko przyznaje sadom
uprawnienie, ktorego stosowanie jest fakultatywne.

**por. np. R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotworcze znaczenie orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego w  orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Warszawa 2010, str. 31-34.
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z pytaniem prawnym do Trybunatu. Warte odnotowania jest to,
ze pominigte przez WSA w Rzeszowie przepisy byly juz wczesniej
przedmiotem kontroli przed Trybunatem Konstytucyjnym, ktory nie
stwierdzit ich niekonstytucyjnosci®®. Od wyroku WSA w Rzeszowie
wniesiona zostata skarga kasacyjna, w nastgpstwie ktorej wyrok ten
zostat uchylony (o wyroku NSA wydanym w nastgpstwie rozpoznania
skargi kasacyjnej bedzie mowa ponizej).

Naczelny Sad Administracyjny tez kilkakrotnie odmoéwit
zastosowania przepisu ustawy, ktoéry wczesniej nie zostal derogowany
orzeczeniem Trybunalu Konstytucyjnego, aczkolwiek zawsze pochodzit
do tego z pewna ostrozno$cig. W wyroku z dnia 20 czerwca 2009 r.,
sygn. I FSK 966/06, NSA wskazal, ze sady moga samodzielnie
dokonywac kontroli konstytucyjnosci przepisow ustaw i odmawiac ich
zastosowania w “jednostkowych sprawach”, gdy niekonstytucyjno$¢ ma
charakter oczywisty, to znaczy wtedy, gdy sad nie ma watpliwosci, ze
przepis ustawy, ktéry w sprawie powinien zosta¢ zastosowany, jest
niezgodny z Konstytucja. Z przewidzianego w art. 193 Konstytucji
uprawnienia do wystgpienia z pytaniem prawnym do Trybunatu
Konstytucyjnego sady administracyjne winny korzysta¢, w mysl
przytoczonego wyroku NSA, tylko wtedy, gdy rzeczywiscie majg
watpliwosci co do zgodnosci przepisu ustawowego z Konstytucja.

Podobne do powyzszego stanowisko NSA wyrazit w wyrokach
z dnia 29 listopada 2016 r., sygn. | OSK 860/15, oraz w wyroku z dnia 15
czerwca 2016 r., sygn. | OSK 3193/14. W uzasadnieniach tych wyrokow
stwierdzono, ze odmowa zastosowania przepisOw ustawy przez sad
administracyjny nie narusza wylacznej kompetencji Trybunalu do
derogacji normy prawnej uznanej za niekonstytucyjng - odmowa
zastosowania normy prawnej przez sad nie eliminuje jej bowiem
z systemu prawnego (w przeciwienstwie do orzeczenia Trybunatu).
Co cickawe, w przedmiotowych sprawach NSA nie odmowit
zastosowania przepisu ustawy, lecz przyjal jego prokonstytucyjng

BWSA w Rzeszowie zdecydowat si¢ pomina¢ przepisy art. 57 ust. 7 w zwiazku
z art. 59f ust. 1 ustawy - Prawo budowlane, ktore byly przedmiotem pytan
prawnych rozstrzygnietych wyrokami TK z dnia 5 maja 2009 r., sygn. P 64/07,
Dz.U. 2 2009 r., Nr 71, poz. 618, OTK ZU z 2009 r., Nr 5A, poz. 64, i z dnia 15
stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, Dz.U. z 2007 r., Nr 10, poz. 69, OTK ZU z 2007
r., NrlA, poz. 2.
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wyktadnig, ktora do$¢ znacznie odbiegala od rezultatow wyktadni
jezykowej”

W wyrokach z dnia 24 wrzesnia 2008 r., sygn. I OSK 1369/07,
oraz z dnia 24 pazdziernika 2000 r., sygn. V SA 613/00, NSA takze
pominal, jego zdaniem, oczywiscie niekonstytucyjne przepisy ustaw.
W obu tych przypadkach NSA odwotywat si¢ do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego powstalego na bazie tych przepiséw Konstytucji, ktore
w wymienionych sprawach stanowity przyjety przez NSA wzorzec
kontroli przepisow ustaw. Na szczegdlng uwage zastuguje wyrok z dnia
24 wrze$nia 2008 r., gdyz przyjetym przez NSA Kkonstytucyjnym
wzorcem nie byt jednoznaczny w swoim brzmieniu przepis konstytucji,
lecz wywodzona z art. 2, 21 ust. 1 i 64 ust. 2 Konstytucji zasada ochrony
ekspektatywy maksymalnie uksztaltowanej prawa majatkowego.
W  s$wietle tego wyroku “oczywistos¢” niezgodnosci przepisu
ustawowego z Konstytucjg nalezaloby rozumie¢ dos¢ szeroko - nie statby
na przeszkodzie stwierdzeniu takiej niezgodno$ci fakt, ze przyjety
konstytucyjny wzorzec nie jest wyraznie ujety w jej przepisach,
lecz zostal wyprowadzony w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
z bardzo ogdlnej zasady demokratycznego panstwa prawnego. Przyjecie
takiego pogladu pozwalatoby sadom administracyjnym na dokonywanie
kontroli konstytucyjnosci przepiséw ustaw w bardzo szerokim zakresie
i w zasadzie samodzielne konkretyzowanie zasad wymienianych
1 omawianych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Sady  administracyjne  niekiedy = dopuszczaly  odmowe
zastosowania przepisu ustawy w konkretnej sprawie, wskazujgc jednak
na absolutng wyjatkowos$¢ takiej kontroli i pierwszenstwo sprawowania
kontroli  konstytucyjnosci przez Trybunal. Wojewodzki  Sad

*Przepisem tym byl art. 16a ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych w
brzmieniu nadanym ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. z 2012 r. poz.
1548). Na podstawie tego przepisu organy administracji przyjmowaty, ze osoby,
ktoére zaniechaty podjecia zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w zwiazku z
koniecznoscia sprawowania stalej opieki nad osoba legitymujacg si¢
orzeczeniem o niepetnosprawno$ci, nie spelniaja warunku otrzymania
specjalnego zasitku opiekunczego, jakim byla rezygnacja z zatrudnienia. W
wymienionych sprawach wojewodzkie sady administracyjne wskazywaty na
niezgodnosc¢ takiej Scisle literalnej wyktadni przepisu z konstytucyjna zasada
réownosci. NSA podzielit stanowiska sadow I instancji i oddalit skargi kasacyjne
wniesione przez organy administracji.
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Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 5 wrze$nia 2007 1., sygn.
I SA/Ld 602/07, sformutowal nastgpujace warunki, ktorych jednoczesne
wystapienie pozwala sadowi administracyjnemu na samodzielne
skontrolowanie konstytucyjnosci przepisu ustawy i jego pominigcie:

e przepis ustawy winien posiada¢ jednoznaczne brzmienie, ktore
nie poddaje si¢ prokonstytucyjnej wyktadni;

e pomigdzy art. 178 ust. 1 Konstytucji a wzorcem konstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu ustawy (w szczegdlnosci
wyrazajacym zasade ustrojowa) rysuje si¢ konflikt tego rodzaju,
ze sad stosujac ustawe nie bylby w stanie dochowaé wierno$ci
obu tym normom konstytucyjnym jednoczes$nie;

e Trybunat Konstytucyjny pozbawiony jest z jakichkolwiek
przyczyn mozliwos$ci wydania rozstrzygnigcia w zakresie
konstytucyjnosci przepisu ustawy (zachodzi jedna przestanek
umorzenia postepowania). Sytuacja taka zajdzie np. jesli przepis
ustawy utracil juz moc obowiazujaca - wowczas Trybunat co do
zasady powinien umorzy¢ postepowanie w sprawieZS, lub w
sytuacji, gdy Trybunat stwierdzit niekonstytucyjnos¢ przepisu tej
samej tresci, co zakwestionowany przez sad, lecz w innym stanie
prawnym - wowczas przeciwko wydaniu orzeczenia w tej same;j
materii przemawia zasada ne bis in idem?®. Warunek o takiej
tresci WSA w Lodzi wyprowadzit z wyrokow NSA z dnia 8
wrzesnia 2004 r., sygn. FSK 409/04, oraz z dnia 24 pazdziernika
2000 r., sygn. V SA 613/00.

Do sformutowanych przez WSA w Lodzi przestanek nalezy
podejs¢ nieco krytycznie. Dwa pierwsze warunki sg w zasadzie tozsame -
prokonstytucyjna wyktadnia przepisu zawsze musi prowadzi¢ do
ustalenia normy prawnej zgodnej z Konstytucjg i dochowania wiernosci
Konstytucji i ustawy jednocze$nie. Nie sposob tez wyobrazi¢ sobie
sytuacji, w ktorej pomimo niemoznosci dokonania prokonstytucyjnej
wyktadni przepisu prawa mozliwe bedzie jednoczesne przestrzeganie
Konstytucji i ustawy. Z kolei warunek trzeci obejmuje sytuacje, ktore

®Obecnie taka podstawe umorzenia przewiduje art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 2072).

%por. wyrok TK z dnia 9 listopada 2005 r., sygn. P 11/05, Dz.U. z 2005 r., Nr
233, poz. 1993, OTK ZU z 2005 r., Nr 10A, poz. 113.
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w $wietle orzecznictwa Trybunalu nalezy ocenia¢ odmiennie. Utrata
mocy obowiazujacej przepisu prawa, polegajaca na uchyleniu przepisu
przez ustawodawece, nie jest przez Trybunal Konstytucyjny uznawana za
samoistng przestanke uzasadniajgca umorzenie postgpowania w sprawie
kontroli jego konstytucyjnosci. Dla przyjecia, ze kwestionowany akt
normatywny utracil moc obowiazujaca, konieczne jest stwierdzenie, ze
nie moze on juz oddzialtywa¢ na zadne stany faktyczne terazniejsze
1 przyszte, a wigc nie rodzi juz nowych skutkow prawnych. Z regut
decydujace znaczenie ma w tym wzgledzie tres¢ normy derogujacej
Tym samym, sam fakt uchylenia przepisu przez ustawodawce nie
uniemozliwia jeszcze merytorycznego rozstrzygniecia przez Trybunat
pytania prawnego sadu administracyjnego dotyczacego tego przepisu, nie
moze wigc on (jak sugeruje WSA w Lodzi) przemawiaé za samodzielng
kontrola konstytucyjnosci przepisu prawa przez sad administracyjny.
Dopiero drugi z przedstawionych przez WSA w Lodzi przypadkéw -
a mianowicie rozstrzyganie na podstawie przepisu, ktéry nie byt
formalnie przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, ale ma tres¢
tozsama lub bardzo zblizona do przepisu uznanego za niekonstytucyjny -
mozna uzna¢ rzeczywiscie za sytuacje, w ktorej istniejg silne argumenty
za samodzielng odmowa =zastosowania przepisu ustawy przez sad
administracyjny. Taka odmowa nie bedzie narusza¢ kompetencji
Trybunalu do kontroli konstytucyjnosci ustaw, wrecz przeciwnie, sad
administracyjny w istocie bedzie stosowat wyrok Trybunatu dotyczacy
materii, ktéra w konkretnej sprawie zostala postawiona przed sadem
administracyjnym.

W orzecznictwie sadow administracyjnych przyjeto koncepcije
stosowania wyrokéow Trybunatu, ktéra w istotny sposob odbiega od
pogladoéw Sadow Najwyzszego oraz samego Trybunalu Konstytucyjnego
na ten temat. Juz od dluzszego czasu w sgdach administracyjnych istnieje
jednolita linia orzecznicza na temat mozliwosci odmowy zastosowania
przepisu niezgodnego z Konstytucja, ktoérego utrate mocy obowigzujacej
Trybunal odroczytl. Sady administracyjne uznaja, iz utrata domniemania
konstytucyjnosci takiego przepisu nastgpuje wczeSniej niz utrata jego
mocy obowigzujacej. W ostatnich latach NSA konsekwentnie przyjmuje,

%’Por. postanowienie TK z 27 marca 1996 r., sygn. U 7/95, OTK ZUz 1996 r., Nr
2, poz. 11; orzeczenie TK z 24 wrzes$nia 1996 r., sygn. K 13/95, OTK ZU z 1996
r., Nr 4, poz. 34; postanowienie TK z 19 lutego 1997 r., sygn. U 7/96, OTK ZU z
1997 r., Nr 1, poz. 11; postanowienie TK z dnia 30 wrzesnia 1997 r., sygn. U
8/97, OTK ZU z 1997 r., Nr 3-4, poz. 46; uchwat¢ TK z 14 wrzeénia 1994 r.,
sygn. W 5/94, Dz.U. z 1994 r., Nr 109, poz.527,0TK ZU z 1994 r., poz. 44.
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iz momentem wzruszenia domniemania konstytucyjno$ci przepisu
ustawy jest chwila ogloszenia wyroku Trybunatu na sali rozpraw”". Jak
wythumaczyt NSA w wyroku z dnia 14 pazdziernika 2016 r., sygn. 1l
OSK 3384/14, z chwilg utraty domniemania konstytucyjno$ci nie ma juz
watpliwosci, ze akt normatywny nie spetnia standardow konstytucyjnych.
Ponadto, na skutek orzeczenia o niekonstytucyjnosci aktu normatywnego
nastgpuje zmiana stanu prawnego. NSA podkreslit, ze sad
administracyjny, rekonstruujac podstawe rozstrzygniecia, zobowiazany
jest uwzgledni¢ wszystkie normy obowigzujace w systemie prawnym,
w tym te o charakterze konstytucyjnym, i stosowaé¢ w tym zakresie reguty
kolizyjne, zgodnie z zasada lex superior derogat legi inferiori. NSA
stanal tez na stanowisku, ze przepis uznany przez TK za niekonstytucyjny
ma taki charakter od samego poczatku, tj. od dnia jego wejscia w zycie.
W konsekwencji skoro uznane za niezgodne z Konstytucja przepisy
ustawy naruszaly przepisy Konstytucji od dnia ich wejscia w zycie (ex
tunc), to nie mozna ich uzna¢ za legalna podstawg prawna orzekania
przez sady po ogloszeniu wyroku TK. NSA, konkludujac wywod prawny
na ten temat, wskazal, ze sady nie maja obowiazku stosowania przepisow
sprzecznych z Konstytucja, ktéra jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej.

Argumenty NSA bez watpienia sg logicznie spdjne, a wniosek o
niemoznos$ci  opierania sadowego rozstrzygnigcia na  przepisie
niezgodnym z Konstytucja - zgodny nie tylko z zasada nadrzgdnosci
Konstytucji, ale tez zasada praworzadnosci (art. 7 Konstytucji) oraz - jak
mozna podejrzewac - jest korzystny dla obywateli i bardziej dla nich
akceptowalny - trudno byloby im zrozumie¢, dlaczego w jego sprawie
sad zastosowal przepis, o ktorym wiadomo, ze jest niezgodny
z Konstytucja. Z tych przyczyn nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci,
ze w omawianej sytuacji sad administracyjny ma prawo pomingc
przepisy ustawy, ktore - pomimo ze formalnie obowigzujg - sa niezgodne
z normami konstytucyjnymi.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych nie brak wyrokow,
ktore prezentujg przeciwne stanowisko co do mozliwosci samodzielnej

%podkresli¢ nalezy, ze poglad ten jest starszy niz kontrowersje zwigzane ze
skutkiem nieopublikowania orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego W
wymaganym dzienniku urzedowym - por. wyroki NSA z dnia 9 grudnia 2014 r.,
sygn. Il OSK 2710/14 i Il OSK 2707/14, orzeczenia.nsa.gov.pl; z dnia 2 czerwca
2015 r., sygn. 1l OSK 2721/14, orzeczenia.nsa.gov.pl; z dnia 10 listopada 2015
r., sygn. Il OSK 536/14, orzeczenia.nsa.gov.pl.
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kontroli z konstytucja przepiséw ustawy 2 Dogé czesto poglad ten
wyrazal NSA, uchylajac wyrok wojewodzkiego sadu administracyjnego,
w ktérym sad ten dokonat samodzielnej kontroli konstytucyjnosci
przepisow ustawy, badz w sytuacji, gdy zarzut niezgodnosci
z Konstytucjag zglaszala strona postepowania. Tytulem przykladu
w wyroku NSA z dnia 30 stycznia 2007 r., sygn. Il FSK 851/06,
wskazano, ze prawo sagdu do bezposredniego stosowania Konstytucji RP
zapisane w art. 8 ust. 2 w powiazaniu z art. 178 ust. 1 ustawy zasadniczej
nie oznacza prawa do slusznos$ciowej oceny poczynan ustawodawcy, nie
oznacza tez prawa do kontroli konstytucyjnos$ci ustaw. Tryb takiej
kontroli zostat wyraznie i jednoznacznie uksztattowany w Konstytucji
RP. Zgodnie z jej art. 188 to Trybunal Konstytucyjny zostat powotany do
orzekania o zgodnoSci ustaw =z Konstytucja. NSA odmowit
wojewodzkiemu sadowi administracyjnemu prawa do samodzielnej
kontroli konstytucyjnosci ustawy i to pomimo tego, ze Trybunat
Konstytucyjny wydal wyrok stwierdzajacy niezgodnos$¢ z Konstytucja
dotykajacy podobnej materii. W wyroku NSA z dnia 10 lutego 2011 r.,
sygn. II OSK 269/10, podkreslono z kolei, iz zaden akt prawny rangi
ustawowe] nie przyznaje sadom mozliwosci "stosowania srodka"
w postaci odmowy zastosowania przepisow ustawy. Wyinterpretowanie
tych kompetencji z treSci art. 8 ust. 2 Konstytucji, w ocenie NSA
rozstrzygajacego te sprawe, stoi w sprzecznosci z trescig art. 188
Konstytucji, a takze zasadg praworzadnosci. Wyrokiem tym NSA uchylit
przytoczony wczesniej wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 23 wrzesnia
2009 r., sygn. II SA/Rz 523/09. Podobne stanowisko NSA wyrazit
miedzy innymi w wyrokach z dnia 21 stycznia 2011 r., sygn. II OSK
101/10; z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. Il GSK 1208/10; z dnia
1 wrzesnia 2004 r., sygn. akt FSK 46/04; z dnia 7 grudnia 2006 r., sygn.
akt II OSK 548/06; z dnia 18 wrze$nia 2008 r., sygn. akt II FSK 852/07.
Te same wnioski prezentowaly roéwniez wojewoddzkie —sady
administracyjne, por. chociazby wyroki Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 7 lipca 2005 r., sygn. I SA/Wr
2364/03, oraz Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 9 listopada 2005 r., sygn. 111 SA/Wa 2426/05.

Podsumowujac przedstawione powyzszej przywotlane
stanowiska, nalezy dojs¢ do wniosku, iz w orzecznictwie sgdow

» A. Kabat wskazal wrecz, iz przypadki, w ktorych NSA uznal swoja
kompetencj¢ do odmowy zastosowania przepisOw ustawy, sa zupelnie
odosobnione - por. A. Kabat, op. cit., str. 94.
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administracyjnych zasada bezposredniego stosowania Konstytucji budzi
do tej pory watpliwosci. Niesporne jest, ze sady administracyjne moga
odmoéwic zastosowania obowigzujgcego przepisu ustawy, jesli zostat on
juz uznany za niezgodny z Konstytucja przez Trybunat Konstytucyjny,
lecz jego usunigcie z systemu prawnego zostalo odsunigte w czasie.
W innych przypadkach sady administracyjne s3 ostrozne z prébami
dokonywania samodzielnej kontroli konstytucyjnosci, co w zwigzku
z zasada zwigzania sedziego ustawa jest w pelni zrozumiale. Nalezy
zgodzi¢ si¢ z tymi orzeczeniami NSA, w ktorym podkresla on brak
wyraznej podstawy do odmowy zastosowania przepisOw ustawy przez
sad administracyjny 1 pomijania konstytucyjnej roli Trybunatu
Konstytucyjnego. Musi to nakazywac¢ daleko idaca powsciagliwo$¢
w podejmowaniu prob oceny zgodno$ci przepisOw ustaw z przeciez
bardzo ogélnymi 1 wyrazajacymi cze¢sto pozostajagce  ze  soba
W sprzecznosci wartosci przepisami konstytucyjnymi. Niemniej, w ocenie
autora, powsciagliwos¢ ta nie powinna sta¢ na przeszkodzie odmowy
zastosowania przepisow ustawy wowczas, gdy istnieje juz jednoznaczne
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego na temat danej materii.
W takich warunkach skierowanie pytania prawnego do Trybunatu
Konstytucyjnego moze by¢ wregcz bezcelowe, albowiem Trybunal moze
uzna¢ wydanie orzeczenia za zbedne 0w zwiazku z wystgpieniem
przestanki ne bis in idem 3 Sady administracyjne powinny wiec,
w przypadku watpliwosci co do zgodnosci przepisu z Konstytucja,
w pierwszej kolejnosci zbadac, czy przepis ten lub przepisy regulujace te
samg materi¢ lub przewidujace podobne mechanizmy stanowily juz
przedmiot wypowiedzi Trybunalu. Jesli orzeczenia Trybunatu
stwierdzajace niekonstytucyjno$¢ przepisu opierajg si¢ na takich
argumentach, ktére w podobnym stopniu moga zosta¢ odniesione do
przepisu budzacego watpliwosci sadu, to sad administracyjny powinien
mie¢ prawo odmowic zastosowania takiego przepisu ustawy bez potrzeby
wystosowywania pytania prawnego do Trybunalu. Nie powinien staé
temu na przeszkodzie art. 178 ust. 1 Konstytucji i zasada zwigzania
sedziego ustawg - wszak odmowa zastosowania przepisu rangi ustawowej
nie wynikataby w tej sytuacji z osobistej decyzji sedziego, lecz
z rozstrzygnig¢ Trybunalu, ktéore co prawda nie dotyczylyby tego
konkretnego przepisu, ale jednoznacznie obalataby domniemanie

%Art. 51 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 2072).
%Na temat tej przestanki: postanowienie TK z dnia 17 czerwca 2011 r., sygn. Ts
162/10, OTK ZU z 2012 r., Nr 4B, poz. 338, i wymienione tam orzeczenia.
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zgodnosci takiego przepisu z Konstytucja. A to, ze przepis ustawowy,
ktérego domniemanie konstytucyjno$ci zostalo obalone, nie moze
stanowi¢ podstawy rozstrzygniecia sadowego pomimo jego formalnego
obowigzywania, w orzecznictwie sadow administracyjnych obecnie nie
budzi watpliwosci.

Powyzsze rozbieznosci dotyczace mozliwosci odmowy
zastosowania przepisu rangi ustawowej z powodu jego niezgodnosci
z Konstytucja ilustruja, jak wielkie znaczenie sady administracyjne
przypisuja art. 178 ust. 1 Konstytucji i zasadzie zwigzania se¢dziow
Konstytucja i ustawami. Zasadzie tej, z ktorej wyprowadza si¢
niedopuszczalno$¢ odmowy zastosowania przepisOw rangi ustawowej
przez sad, towarzyszy rozumowanie a contrario, w wyniku ktorego
przyznaje si¢ sadom prawo do odmowy zastosowania przepisu rangi
podustawowej, np. przepisow rozporzadzenia. Je§li bowiem art. 178 ust.
1 Konstytucji nie wymienia innych niz Konstytucja i ustawy zrodet
prawa, ktorymi zwigzany jest sedzia, to se¢dzia nie ma obowigzku
stosowania takiego przepisu w sytuacji, gdy dostrzega jego niezgodno$¢
z przepisami wyzszego rzedu (przepisami Konstytucji, ustawy).
Kompetencja sadow powszechnych do takiej kontroli nie budzi
watpliwosci w piSmiennictwie™” oraz orzecznictwie Sadu Najwstzeg033.
Przyznaniu takiego uprawnienia nie stoi na przeszkodzie fakt, ze
Trybunal Konstytucyjny rowniez posiada kompetencje do kontroli
zgodnosci aktow prawnych rangi nizszej niz ustawa ze zrodtami prawa
wyzszego rzedu, a sady majg prawo do zadania pytania prawnego w tym
przedmiocie™. Konstytucja przewiduje wiec dwa konkurencyjne tryby
kontroli zgodnosci aktow podustawowych ze zrodtami prawa o wyzszej
randze - t¢ sprawowang przez Trybunal Konstytucyjny, skutkujaca

%2 p. Wilinski, P. Karlik, op. cit., nb. 64; B. Banaszak, op. cit., str. 95-96.

%3Por. np. wyrok SN z dnia 19 czerwca 2008 r., sygn. V CSK 22/08, OSNC-ZDz
2009 r., Nr 1, poz. 15; uchwalg SN z dnia 28 lutego 2008 r., sygn. III CZP
151/07, OSNC-ZD z 2008 r., Nr 4, poz. 121; wyrok SN z 5 lutego 2008 r., sygn.
Il PK 150/07, OSNP z 2009 r., Nr 7-8, poz. 94.

% Zadaniu pytania prawnego nie stoi na przeszkodzie fakt, iz ze wzgledu na
mozliwo$¢ pominig¢cia przepisu rangi podustawowej mozna nabra¢ watpliwosci
co do spehienia funkcjonalnej przestanki pytania prawnego, to jest warunku,
aby od odpowiedzi Trybunatu na pytanie zalezalo rozstrzygnigcie sprawy przed
sadem. Akty podustawowe byty przedmiotem kontroli Trybunatu wszczetej na
podstawie pytania prawnego juz wielokrotnie - por. M. Wigcek, Pytanie prawne
sqdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, str. 202.

145



B. Balcerek: Prawo do pominiecia przepisu ustawy przez sqd administracyjny z powodu
jego niezgodnosci z Konstytucjq RP

usunigciem przepisu z systemu prawnego, oraz sagdowa, ktora prowadzi
tylko do odmowy zastosowania przepisu w konkretnej sprawie.

Sady administracyjne roéwniez uznaja si¢ za umocowane do
kontroli hierarchicznej zgodnosci przepisow norm zawartych w aktach
prawnych o randze nizszej niz ustawa z normami wyzszego rzedu i z tej
kompetencji nie wahaja si¢ korzystac’gs. W orzecznictwie wskazuje sie
wrecz na obowigzek kontroli zgodno$ci przepisow wykonawczych
Z przepisami prawa o wyzszej randze i, jesli kontrola ta doprowadzi do
wniosku, ze przepis wykonawczy jest z wzorcami kontroli niezgodny,
obowigzek odmowy zastosowania takiego przepisu36

Jakie moze by¢ uzasadnienie dla dopuszczenia sadowej kontroli
norm rangi podustawowej i powaznego ograniczenia (badz nawet
wykluczenia) takiej kontroli w przypadku norm ustawowych?
Z pewnoscig przyczyn tych moze by¢ wiele i moga one mie¢ roézny
charakter, w tym takze historyczny. Warto wskaza¢, ze w mys$l art. 62
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej 3 sedziowie zwigzani
byli tylko ustawami i juz na gruncie tego przepisu wyrazano stanowisko,
ze sady sa wladne do odmowy zastosowania przepisu rangi nizszej niz
ustawa®. Naczelny Sad Administracyjny niemal od poczatku swojego
powstania w 1980 r. korzystal z takiej mozliwosci % Przeniesienie
takiego rozwigzania do nowej Konstytucji moglo wigc wynikaé
z akceptacji dotychczasowej regulacji art. 62 Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej z ta zmiana, iz sedziowie zostali dodatkowo
zwigzani tresciag ustawy zasadniczej. Dwutorowos$¢ hierarchicznej
kontroli aktow podustawowych z ustawg i Konstytucjg oraz (w zasadzie)
wylaczno$¢ Trybunatlu na kontrole zgodnos$ci ustaw z Konstytucja
wynika¢ mogta réwniez z rdéznicy w charakterze norm prawnych
zawartych w tych aktach prawnych. Przepisy o randze podustawowej
maja na gruncie obecnego ustroju charakter wykonawczy w stosunku do
ustawy, sg tworzone przed organy nalezace do wtadzy wykonawczej i nie
powinny samoistnie dotyka¢ konstytucyjnych wolnosci i praw

%J. Wegner-Kowalska, Konstytucja w orzecznictwie sqdéw administracyjnych,
Torun 2013, str. 88.

%Por. np. wyrok NSA z dnia 2 lutego 2007 r., sygn. | OSK 414/06; wyrok NSA
z dnia 30 lipca 2009 r., sygn. Il GSK 328/09; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 27 sierpnia 2009 r., sygn. Il SA/Go 355/09.

¥Ustawa z dnia 22 lipca 1952 r., Dz.U. z 1952 r., Nr 33, poz. 233, ze zm.
%B\Wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 1996 r., sygn. Il SA 789/95, Lex.

%R. Hauser, J. Trzcinski, op. cit., str. 34.

146



B. Balcerek: Prawo do pominiecia przepisu ustawy przez sqd administracyjny z powodu
jego niezgodnosci z Konstytucjq RP

(ograniczenia w tym zakresie zostaly zarezerwowane dla ustaw). Z tej
przyczyny mozna podejrzewal, iz kontrola hierarchicznej zgodno$ci
norm podustawowych z normami wyzszego rzedu nie byla przez
ustawodawce konstytucyjnego uznana za tak doniosta, by wymagata
kazdorazowej uwagi Trybunalu Konstytucyjnego. Wytaczno$¢ Trybunatu
na kontrole ustaw z kolei mogta by¢ motywowana bardziej generalnym
charakterem norm ustawowych, jeszcze bardziej ogo6lng trescia wzorca
kontroli (przepisow Konstytucji) oraz wkraczaniem we wiladze
ustawodawcza, czyli wladze posiadajacg najsilniejsza demokratyczna
legitymacje.

Podsumowanie

Sady administracyjne w swoim orzecznictwie czesto odwotujg si¢
do przepiséw Konstytucji. Stosowanie Konstytucji przez te sady
przybiera  rozmaity  charakter,  najczesciej  polegajacy  na
prokonstytucyjnej wyktadni przepisow ustaw lub aktow podustawowych.
W orzecznictwie dostrzezono, ze bezposrednie stosowanie Konstytucji
moze wigzac si¢ z takg sprzecznoscig normy ustawowej z konstytucyjna,
ktéra moze by¢ usunigta tylko poprzez odmowe zastosowania tej
pierwszej normy. Cho¢ sady administracyjne niekiedy uznaja si¢ za
kompetentne do samodzielnego przeprowadzenia kontroli norm
ustawowych z konstytucyjnymi, to czgsciej jednak, z racji art. 178 ust. 1
Konstytucji 1 wyrazonej w tym przepisie zasady zwigzania s¢dziego
Konstytucja 1 ustawami, uznaja za konieczne zwrdcenie si¢ z pytaniem
prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego. Zasada z art. 178 ust. 1
Konstytucji doznaje jednak ograniczenia w wypadku, gdy Trybunat
swoim wyrokiem stwierdzil niekonstytucyjnos¢ danego przepisu i tym
samym obalit domniemanie jego konstytucyjnosci, ale odroczyl utratg
przez niego mocy obowiazujacej. Innym przypadkiem, w ktorym nalezy
dopusci¢ odstepstwo od wspomniane]j zasady, jest w przekonaniu autora
sytuacja, w ktorej z orzecznictwa Trybunalu mozna wyprowadzi¢
jednoznaczny wniosek, ze pewna norma ustawowa, z racji podobienstwa
do norm uznanych juz przez Trybunal za niekonstytucyjne, takze
zostalaby przez Trybunal derogowana. Wowczas sad administracyjny,
przekonany o niezgodnosci normy z Konstytucjg i obaleniu domniemania
konstytucyjnosci tego przepisu, nie musialby zadawaé pytania prawnego,
lecz bytby uprawniony do samodzielnego pominigcia tej normy w swoim
rozstrzygnigciu.
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Niezaleznos$¢ i odrebnos¢ sadow i trybunalow oraz
niezawistos¢ sedziowska — uwagi ogolne w Swietle
ostatnich nowelizacji ustaw regulujacych ustroj sadow

powszechnych

The rule of independence and distinctiveness of courts and
tribunals — basic remarks due to amendments of bill ,, system of

common courts”’

Abstrakt

Przedmiotem niniejszego rozdziatu sa unormowane w polskiej
Konstytucji zasady: niezalezno$ci sadow 1 trybunatow i zasada
niezawisto$ci sedziowskiej. W zwigzku z ostatnimi, nieustajacymi
nowelizacjami prawa, w tym tymi dotykajacymi bezposrednio wymiaru
sprawiedliwo$ci, a sadownictwa w szczeg6lnosci, konieczne jest
przypomnienie uniwersalizmu tych zasad, ich dtugiej historii w polskim
ale takze europejskim prawodawstwie. Celem tego artykulu jest
podkreslenie, ze te zasady pozwalaja na realizacj¢ zagwarantowanych
przez Ustawe Zasadnicza praw 1 wolnosci obywateli 1 Ze nie jest mozliwe
istnienie demokratycznego panstwa prawa bez respektowania tych zasad.

Stowa kluczowe:
Konstytucja, Krajowa Rada Sadownictwa, Minister Sprawiedliwosci,
Prokurator Generalny, sady, zasada niezalezno$ci sagdow i trybunatow

Abstract
The main purpose of its article was to present rule of court and
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tribunals independence and rule of judges independence which are
bothheld in Polish Constitution, due to the 20th anniversary of Polish
Constitution. Those two rules have a status of primate principles. There is
no democratic country and state under rule of law without watching over

independence of adjudication.

Key words:
Constitution, NationalCouncil of Judicary, Minister of Justice, General
Prosecutor, Courts, Rule of independence of courts and tribunals

Wstep

Przedmiotem niniejszego artykutu jest rudymentarna dla
demokratycznego panstwa prawa kwestia niezaleznosci i odrebnosci
wladzy sadowniczej od pozostalych wiladz. Niezaleznos¢ sadow
1 trybunatow gwarantowana jest przez art.173 Konstytucji RP ale takze
przez art. 10tejze, moéwiacy o podziale kompetencji pomiedzy
poszczegdlnymi wladzami, a ponadto przez art.178 gwarantujacy
sedziom niezawisto§¢. Zasada ta byla wielokrotnie przedmiotem
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Te dwie zasady ustrojowe
(zasada niezalezno$ci i zasada niezawistosci przyp. AP) powinny by¢
rozpatrywane zarOwno w wymiarze organizacyjnym, jak i w wymiarze
kompetencyjnym. Odrgbno$¢ organizacyjna sadéw oznacza ich
wydzielenie ze struktur innych wiadz, explicite wiasne struktury
organizacyjne, zapewniajace niezalezno$¢, co w zwigzku z ostatnimi
nowelizacjami prawa moze by¢ watpliwe. Celem tego artykulu jest
ukazanie uniwersalizmu tej naczelnej zasady oraz zaznaczenie
koniecznosci poszanowania jej, niezaleznie od zmieniajgcych sie
uwarunkowan politycznych, nie tylko w interesie niezaleznos$ci wymiaru
sprawiedliwosci, a przede wszystkim w interesie ochrony praw
1 wolnosci obywateli.

Rys historyczny zasady niezalezno$ci sadéw i trybunaléw i zasady
niezawislosci sedziowskiej

Niezalezno$¢ sadow i niezawisto$¢ sedziow sa zasadami, ktore

znane  byly tradycji ustrojowej juz okresie I Rzeczypospolite;.
W Konstytucji 3 Maja podkreslano odrebnos¢ witadzy sgdowniczej od
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whadzy wykonawczej i ustawodawczej'.Przenoszac sie do czasow mniej
odlegtych, chociaz ideowo powigzanych z I RP i warto$ciami
wyrazonymi w Konstytucji 3 Maja, nie mozna pomina¢ postanowien
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17.03.1921 (dalej jako
Konstytucja marcowa). Jej art. 77 stanowil, ze sedziowie sg
w sprawowaniu swego urzedu niezawisli i podlegaja tylko ustawom.
W tamtym okresie s¢dziowie mogli by¢ zlozeni z urzedu, zawieszeni
w urzgdowaniu, przeniesieni na inne miejsca urzedowania lub w stan
spoczynku wbrew swojej woli jedynie mocg orzeczenia sadowego i tylko
w wypadkach w ustawie przewidzianych®. W Konstytucji marcowej nie
bylo explicite wyrazonej zasady niezaleznosci i odrgbnosci sadoéw
i trybunatow. W Ustawie Konstytucyjnej z dnia 23.04.1935, w art.64
tejze expressis verbis podkreslano niezawisto$¢ s¢dziow, takze nie
wspominajac o niezaleznoéci samego sadownictwa ® .Naturalnie — ze
wzgledu na uwarunkowania polityczne — w Konstytucji PRL z 1952 roku
nie bylo mowy o niezaleznosci sagdownictwa. W rozdziale poswieconym
sagdom 1 prokuraturom wyeksponowane byto, ze sady stoja na strazy
ustroju  Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, ochraniaja zdobycze
polskiego ludu pracujacego, dopiero w dalszej kolejnosci strzega
praworzadnosci ludowej, wlasnosci spotecznej i praw obywateli, karza
przestepcoOw. W art. 52 mowa byta o niezawistosci sedzidw 1 podlegania
tylko ustawom, jednak powszechnie wiadomym jest jak orzekanie
wygladato w praktyce® Tego stanu rzeczy nie zmienita tez nowelizacja
Konstytucji PRL w 1976 r. a jedynie dodano, ze s¢dziowie powotywani

i odwotywani sg przez Rad¢ Panstwa.

W potowie lat 80 — ze wzgledu na zblizajaca si¢ koniecznosé
dokonania zmian ustrojowych — problem niezaleznosci sagdow byt
kwestia prymarna. Na skutek prac podzespotu ds. reformy prawa i sadow
powstato porozumienie polityczne przewidujace powotanie Krajowej
Rady Sadownictwa, organu konstytucyjnego, w sktad ktérego mieli
wchodzi¢ przedstawiciele wszystkich trzech wtadz®.W dniu 20.12.1989 .

'K Koztowski, P.Tuleja, Ewolucja ustrojowej pozycji sadow a konstytucyjne
zadania Krajowej Rady Sadownictwa, KRS 2015/1/9-21.

2W.Sudnik, Prawo Polityczne Rzeczypospolitej Polskiej 1918-1939, Wybor
Zrédel, Warszawa 2002, s. 68.

3Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz.U, nr.30, poz.227 [90].
*Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952, Dz.U 33/232.
ST.Erecifiski, J.Gudowski, J.Iwulski, Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
Ustawa o Krajowej Radzie Sadownictwa, Komentarz, Warszawa 2009, s.689-
695.
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weszla w zycie ustawa o Krajowej Radzie Sadownictwa. W tejze ustawie,
juz na samym poczatku, konkretnie w art.1 wskazano, ze KRS strzeze
niezawistosci sedziowskiej 1 niezalezno$ci sadow ®. Tym samym
wyodrgbnienie sagdow i ich uniezaleznienie nastgpilo przez powotanie
nowego organu, w sktad ktérego wchodzili przedstawiciele wszystkich

wiadz.

Wizja tego jak powinna wyglada¢ KRS zostata zaczerpnigta
gléwnie z prawa francuskiego i innych tzw. zachodnich panstw’. Krajowa
Rada Sadownictwa, po uchwaleniu ustawy jej dotyczacej — 20.12.1989 —
otrzymata takze pozycj¢ w Konstytucji, konkretnie w art. 187. W artykule
tym zostat wyszczegOlniony sklad tego organu. Przez lata
funkcjonowania Krajowej Rady Sadownictwa niejasny byl jej status
ustrojowy, cze$¢ doktryny okre$lata ja jako organ o charakterze
mieszanym, badz jako konstytucyjny organ panstwa stojacy na strazy
niezalezno$ci sagdow i niezawistosci sedziow, ktorej jednak usytuowanie
wirod konstytucyjnych organdw budzito wiele watpliwosci®,

Zasada niezaleznoS$ci sadow i trybunaléw i niezawislo$ci sedziowskiej

Wedtug Prof. Macieja Zielinskiego problematyka zasad prawa
przezywala w polskim prawoznawstwie dwa okresy na ktére sktadaty sie
renesans zainteresowania ta problematyka i chaosu zwigzany
z zamieszaniem pojeciowym®. Renesans zainteresowania przypadat na
lata 60-70, ze wzgledu na toczace si¢ dyskusje w roéznych cenionych
osrodkach prawniczych. Zaczeto tworzy¢ opracowania dotykajace tej
materii przez wybitnych przedstawicieli poszczegdlnych dyscyplin
prawa. Udalo si¢ ustali¢, ze zasady w znaczeniu dyrektywalnym sa
obowigzujacymi w systemie prawa normami prawnymi, odrézniajacymi
si¢ od innych norm systemu swoja szczegélna doniostoscia™. Zasady
prawa i ustroju wyrazone w Konstytucji RP maja ponadto prymarne

®D.Dudek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Wybér Zrodet, Lublin 1996,
s.291.

T Erecinski, J.Gudowski, J.Iwulski, op.cit. 5.689-695.

8T Erecinski, J.Gudowski, J.Iwulski, op.cit. s. 689-695.

% A.Bataban, P. Mijala, Zasady Naczelne Konstytucji RP z 02.04.1997 r.
Materialy 52.0golnopolskiego Zjazdu Katedr Prawa Konstytucyjnego, Szczecin
2011, s. 21.

19p Tuleja, Pojecie zasady konstytucyjnej, referat XXXIII Sesji Katedr Prawa
Konstytucyjnego, Duszniki Zdroj, 7/8 czerwca, s. 20 i n.; S. Wronkowska, M.
Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1974,s. 28 in.
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znaczenie w kontek$cie orzecznictwa Trybunatlu Konstytucyjnego,
stanowigc podstawe dla kierunkow interpretacyjnych™. Co wiecej sa
gwarantarrli2 ( zasady — przyp. AP) konstytucyjnych i ustawowych praw

1 wolnosci™.

Legitymacji wtadzy sadownicze] mozna upatrywa¢ w roéznych
zrodtach, pierwszym z takich zrodet jest oczywiscie Konstytucja, ktora
intencjonalnie separuje wladze ustawodawczg i wykonawczg od wiadzy
sadowniczej, chociaz jednoczesnie legitymacji wiadzy sadowniczej
mozna doszukaé si¢ w powotywaniu sedzidw przez Prezydenta RP, na
wniosek KRS(do tej pory oprocz sedziow zasiadato tam 4 postow i 2
senatorOw) oraz W udziale obywateli w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci®®. Jednakze jak zauwaza A. Balaban nie jest konieczne
doszukiwanie si¢ legitymacji wladzy sadowniczej w pozostatych
wiladzach, eo ipso posiada ona swoja wiasng legitymacj¢ — zaréwno
w wymiarze ustrojowym jak i kompetencyjnym — wynikajaca ze
wspomnianej juz  Konstytucji, zasada niezaleznoSci  sadow,
wyszczeg6lniona w art. 173 Konstytucji RP oznacza ich niezaleznos$¢ od
wladzy ustawodawczej i wykonawczej, doprecyzowana jest przez pojecie
odrgbnos$ci. Zasada ta byta juz kilkakrotnie przedmiotem orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, w réznorakim kontekscie, ad exemplum
przy okazji casusu koordynowania przez rzad dziatalnosci
administracyjnej sadow, w zakresie nie dotyczacym sprawowania urzgdu
przez sedziow.

Teza Ministra Finansow bylo to, ze niezalezno$¢ sadownictwa
nie oznacza, ze dziatalno§¢ administracyjna sagdow (finansowa
i gospodarcza) nie moze by¢ objeta realizowang przez MF koordynacja
w zakresie wewnetrznego audytu finansowego'>.Odmienne zdanie na ten
temat przedstawit RPO. Prokurator Generalny natomiast stwierdzit, ze
podziat wiadz nie oznacza autonomicznosci kazdej z tych wladz oraz, ze

" problem relacji zasad prawa i wartosci konstytucyjnych przejawia si¢ w
orzecznictwie Trybunatu od poczatku jego funkcjonowania. Trybunal ponadto
przyznaje okreslong warto$¢ konstytucyjng poszczegdlnym podmiotom i
przedmiotom, biorac tym samym udziat w kreacji tychze zasad.

2\Wyrok z dnia 13.01.2004, SK 10/03.

B A. Balaban, Zasada niezaleznosci sadow i jej realizacja, Wydzial Prawa i
Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, Krajowa Rada Sadownictwa.
Kwartalnik, 2012, nr 2, s.6-12.

1A. Balaban, op.cit., s.6-12.

>Wyrok TK z dnia 09.11.2005 r. Kp 2/05.
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mamy wyrazne przesunigcie kompetencji budzetowych z wladzy
sadowniczej na wiladzg wykonawcza 1 ustawodawcza, a ponadto,
ze kwestia autonomii budzetowej nie nalezy do problematyki zwigzane;j
z kwestia niezaleznoséci i odrgbnosci sadéw i trybunatlow. W swoim
orzeczeniu Trybunat zwazyl co nastgpujace: cho¢ audyt wewnetrzny
prowadzony jest we wszystkich jednostkach budzetowych, nie oznacza
to, ze uprawnienia audytora wewngetrznego powinny by¢ takie same
w stosunku do wiadzy sadowniczej oraz, ze co prawda kompetencje
finansowe sadoéw i trybunatéw nie maja bezposredniego znaczenia dla
niezalezno$ci sadéw ale maja znaczenie dla zachowania réwnowagi

wladz.

Poza odrgbno$cig i niezaleznos$cig od innych wladz zasada ta
realizuje si¢ w wylacznej kompetencji sagdu do stwierdzania swojej
wlasciwosci, zapewnieniu $rodkoéw finansowych pozwalajacych na
funkcjonowanie sadow 1 trybunaldéw oraz zapewnienie se¢dziom
wynagrodzenia, dopuszczalno$ciag ingerencji innych wiadz jedynie
w sfer¢ niezwigzang z orzekaniem, tajno$¢ narady sedziowskiej ale tez
w bezposrednio powigzanych gwarancjach takich jak niezawisto$¢
sedziowska, powotywanie sedziow przez Prezydenta RP na wniosek
KRS, powolywanie ich na czas nieoznaczony, nieusuwalnos$¢ sedziego
z urzedu czy immunitet sedziowski’®. Na strazy niezaleznosci sadow
1 niezawisloséci sedziow stoi Krajowa Rada Sadownictwa. Krajowa Rada
Sadownictwa zostala wyposazona w duze spektrum kompetencji
zwigzanych ze sprawami personalnymi sedziéw, ad exemplum rozpatruje
kandydatury na stanowiska sedziowskie przedstawiane przez
zgromadzenie ogo6lne odpowiednich sadoéw, rozpatruje wnioski
0 przeniesienie w stan spoczynku, wyraza zgode na dalsze zajmowanie
stanowiska przez sedziego, ktory ukonczyl 65 rok zycia, wyraza
stanowisko co do propozycji zmian ustrojowych sadoéw, a takze w innych
sprawach dotyczacych warunkéw ich funkcjonowania etc'’.

Zasada niezawisto$ci sedziowskiej takze byla juz wielokrotnie
przedmiotem orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, w swoich
orzeczeniach TK podkreslal, Zze podobnie jak niezalezno$¢ sadow,
niezawisto$¢ sedziowska jest gwarancjg realizacji innych praw i wolnosci
obywatelskich. Emanacjg zasady niezawisto$ci jest niezalezno$¢ sedziego
ktory orzeka, niezalezno$¢ ta oznacza wolno$¢ od wszelkich wplywow

6B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa
2009, s. 777-804.
YUstawa z dnia 12.05.2011 o Krajowej Radzie Sadownictwa, Dz.U.2016.976.t.].
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z ktorejkolwiek strony, brak nacisku na sedziego.™® W Konstytucji
zawarte sg gwarancje niezawistosci sedziowskiej, ktore w duzej mierze
pokrywaja si¢ z gwarancjami dotyczacymi niezalezno$ci sadoéw
i trybunatow, ad exemplum: powotywanie sedziow przez KRS na
wniosek prezydenta, wprowadzenie zasady apolitycznosci sedziow,
polaczone z zakazem ich przynalezno$ci do partii politycznych,
zwigzkow zawodowych 1 prowadzenia dziatalnosci publicznej,
niepotaczalno$¢ stanowiska ze sprawowaniem mandatu poselskiego
i senatorskiego, jako konsekwencja zasady podziatu wiadzy, rola
samorzadu se¢dziowskiego, ktory otrzymat uprawnienia dotyczace
wplywu na sprawy organizacyjne i personalne sadéow i sedziow .
Trybunal  Konstytucyjne podkreslit w  swoim  orzecznictwie,
ze poszanowanie i obrona tych wszystkich elementéw niezawistosci
sedziowskiej sq konstytucyjnym obowigzkiem wszystkich organow i osob
stykajqcych si¢ z dzialalnosciqg sqdow, ale takze sq konstytucyjnym
obowigzkiem samego sedziego(...)szczegolnie drastyczng postacig
sprzeniewierzenia si¢ obowigzkom tqczqcym si¢ z zasadg niezawistosci
jest naruszenie obowigzku zachowania przez sedziego bezstronnosci co
moze polegaé na dostosowywaniu tresci wydanych orzeczen do sugestii
czy polecerr przekazywanych sedziemu z zewngtrz * . Problem
bezstronnosci byt juz wielokrotnie rozpatrywany w doktrynie.
B. Banaszak w swoim komentarzu powoluje tez miedzy innymi poglady
organdbw w  Strasburgu dotyczace bezstronnosci a przy tym
1 niezawistosci sedziow. Mozna z tego wywnioskowac, ze bezstronnosc
jest korelatem niezawistoéci sedziowskiej. W starszych opracowaniach
dotyczacych Konstytucji, jednogtosnie wskazuje sie, ze niezaleznosé
i niezawisto$¢ powinny dotyczy¢ tylko sfery orzekania, nie sfery
administracyjnej czy finansowej, jednak — w zwigzku z ostatnimi
nowelizacjami ustaw dotykajacych sedziow i sadow — coraz wiecej
przedstawicieli doktryny ma watpliwosci czy takze w wymiarze
organizacyjnym nie powinno by¢ jak najwigkszej niezalezno$ci, tak by
nie mozliwe bylo instrumentalne wpltywanie na struktury sadow,

ich finanse.

188 Banaszak, op cit.
W Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Lex 2013.
B Banaszak, op.cit.
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Wplyw ostatnich nowelizacji prawa na zasade¢ niezaleznosci sadow

i niezawislo$ci sedziowskiej

W ostatnim czasie miato miejsce szereg nowelizacji zwigzanych
z sadownictwem, ktére — wysuwajac juz nie tylko rozwazania de lege
ferenda ale takze de lege lata — moga wpltywa¢ na niezalezno$¢
orzeczniczg sadow i trybunatow. Wspomnie¢ warto tutaj chociazby
o wprowadzeniu do k.p.k instytucji skargi przeciw kasatoryjnej*.
W zatozeniu projektodawcy, w zakresie postgpowania odwotawczego,
miatly by¢ utrzymane, z pewnymi modyfikacjami, cechy modelu
nazywanego apelacyjno-reformatoryjnym. Jest to model dwuinstancyjny.
Orzekanie reformatoryjne ma w opinii projektodawcy przyspieszyc
postgpowanie, tym samym ratio legis wprowadzenia skargi przeciw
kasatoryjnej powinna by¢ pehliejsza realizacja — tej jak si¢ wydaje
naczelnej zasady procesowej — tj. zasady szybko$ci postgpowania,
tak aby by¢ moze wyeliminowa¢ tendencje¢ do uchylenia orzeczen
i przekazywania ich do ponownego rozpatrzenia sadowi pierwszej
instancji. Wedtug projektodawcy nawet drobne uchybienia sktaniajg sad
do uchylania wyroku, co w jego opinii znacznie wydtuza postepowanie.
Jednak z literalnego brzmienia przepisu - art.437§3 - nie wynika aby
przyczyny uchylenia orzeczenia mogly by¢ uwazane za btahe, w koncu
mozliwe jest to przy wystgpieniu enumeratywnie wymienionych
bezwzglednych przyczyn odwotawczych, w przypadku regut nepeius,
a takze gdy konieczne jest przeprowadzenie przewodu w catosci od
poczatku, tj.  repetycja  pierwszoinstancyjnego  postgpowania.
Dla zabezpieczenia reformatoryjnosci orzekania projektodawca
zdecydowal si¢ na wprowadzenie omawianej przeze mnie skargi,
analogicznej do tej ktora wystepuje w postgpowaniu cywilnym (art.
39481 k.p.c)®. Bez znaczenia jest tutaj, ze do rozpatrywania tej skargi
powotany jest SN, wszak wydaje si¢, ze z uzasadnienia projektu zmian
jasno wynika, ze w rzeczywistosci chodzi o zwigkszenie nadzoru nad

L p Czarnecki, Skarga na wyrok sadu odwolawczego. (Non)sens nowego
rozdziatu 55a Kodeksu postepowania karnego? , [w:] Czasopismo prawa
karnego i nauk penalnych, Rok XX:2016,z.2, s. 79.

W postepowaniu cywilnym przystuguje zazalenie do Sadu Najwyzszego na
postanowienie sadu drugiej instancji odrzucajace skarge kasacyjna oraz na
postanowienie sadu pierwszej badz drugiej instancji odrzucajace skarge o
stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem prawomocnego orzeczenia a takze wlasnie
w przypadku uchylenia przez sad odwotawczy wyroku pierwszo instancyjnego i
przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia.
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sagdownictwem, pozbawienie go uprawnien kasatoryjnych, w ktore

przeciez sadownictwo nie bez powodu zostalo wyposazone.

Ochrona niezaleznosci sadow i niezawistosci sedzidow widoczna
jest w ostatnich dzialaniach Krajowej Rady Sadownictwa. Krajowa Rada
Sadownictwa — w 2016 roku — wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego
z trzema wnioskami dotyczacymi wlasnie niezaleznosci i niezawistosci
sedziowskie;j.

W  pierwszej kolejnosci KRS chcial zbadania zgodnosci
z Konstytucja art.168a k.p.k.”® , zbadania zgodnosci z Konstytucja RP
prawa o prokuraturze, w zakresie w jakim MS/ PG moze sprawowac
nadzor administracyjny nad dziatalno$cig sadéw powszechnych i zmian
w prawie o ustroju sadow powszechnych®. Najwazniejszym zarzutem
byl — juz wspomniany — nadzér Ministra Sprawiedliwo$ci/Prokuratora
Generalnego ale takze kwestia bycia podlegtym przez prezeséw sadow
powszechnych i wojskowych MS/PG. Ponadto KRS zarzucat utrate przez
sady niezaleznos$ci w zakresie finansowym.

Problematyczne wydaje si¢ tez uprawnienie do wyznaczania
osoby petnigcej funkcj¢ dyrektora sadu bez procedury konkursowej
i brania pod uwage zdania prezesa sadu. Dyrektor co prawda nie jest
osoba powotana do orzekania, a jedynie osoba peligca funkcje
administracyjng, jednak zasad¢ niezalezno$ci sadéw i1 niezawistosci
sedziowskiej nalezy rozpatrywaé kompleksowo, kazda nawet pozornie
niewiclka zmiana moze przyczyni¢ si¢ do ograniczenia autonomii
sedzidow, takze na polu orzeczniczym. Nie jest to pierwszy wniosek KRS
w tym zakresie. Juz w 2009 roku skierowata ona taki wniosek, wtedy TK
orzekl, ze taki nadzor (sprawowany przez MS) jest zgodny
z Konstytucja®. Krajowa Rada Sadownictwa zwrocila uwage, ze po-

2 Explicite artykut ten stanowi o braku mozliwo$ci uznania dowodu za
niedopuszczalny tylko na tej podstawie, ze zostat uzyskany za pomoca czynu
zabronionego o ktorym mowa w artykule 1§1 k.k lub z naruszeniem przepiséw
postepowania. Wyjatkami sg literalnie wymienione Sytuacje, ad exemplum :
uzyskanie dowodu w zwigzku z petnieniem przez funkcjonariusza publicznego
obowiazkow shuzbowych, czy w wyniku zabdjstwa. Do niedawna niemozliwe
bylo przeprowadzenie i wykorzystanie dowodu uzyskanego za pomoca czynu
zabronionego.

?W. Zurek, Ocena konstytucyjnosci prawa w zakresie niezaleznosci sadow i
niezawistosci sedziow(wnioski Krajowej Rady Sadownictwa do Trybunatu
Konstytucyjnego) KRS 2016/3/15-24.

2Wyrok TK z dnia 15.01.2009r. K45/07.
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faczenie funkcji Ministra Sprawiedliwosci z funkcja Prokuratora
Generalnego moze niekorzystnie wplywaé na realizacje zasady
niezalezno$ci sagdow i niezawistosci sedziowskiej, a co za tym idzie takze
na realizacj¢ innych naczelnych zasad wyrazonych w Konstytucji RP,
chociazby takich jak zasada demokratycznego panstwa prawnego,
z ktérej wywodzi¢ mozna wszystkie gwarantowane Ww ustawie
zasadniczej prawa i wolnosci obywateli, czy zasade legalizmu. Nalezy
zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym we wniosku, ze nie jest mozliwym
wykluczenie sytuacji w ktorej Minister Sprawiedliwosci bedzie
sprawowa¢ nad sadami nadzor w sposob polityczny, ingerujacy
bezposrednio w sfere orzecznicza. Trybunat Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie przedstawit histori¢ nadzoru zwierzchniego Ministra
Sprawiedliwos$ci nad sadami, przypomniat, ze nadzor takie siega az 1918
r., stosujgc tym samym wyktadni¢ historyczng. Trybunat zwrocil tez
uwage, ze zasada niezaleznosci, w swoim wymiarze niezaleznos$ci
sadownictwa od innych wtadz musi by¢ takze rozpatrywana w kontekscie
roOwnowazenia si¢ wladz wzajemnie, nie tylko ich separacji. Do tego

wyroku krytyczng glosg przedstawit

W. Jakimko, w glosie autor wskazat na brak konsekwencji
Trybunalu w rozumieniu zasady podziatu wladzy w konteks$cie witadzy
sadowniczej. W. Jakimko wskazat takze, ze mechanizm relacji miedzy
egzekutywq i judykatywq de lege lata uznac¢ nalezy za wadliwy
i prowadzqcy nieuchronnie do praktyk naruszajgcych zasady
konstytucyjne wskazane w art.10 i art.173 i art. 178 Konstytucji *®.
Najwieksze emocje budzi jednak najnowszy projekt zmian w ustawie
o Krajowej Radzie Sagdownictwa. Z uzasadnienia do projektu mozemy
dowiedzie¢ si¢, ze zmiany te majg mie¢ wplyw na przyspieszenie
1 usprawnienie rozpraw, jednak wedtug obecnych czionkow Krajowej
Rady Sadownictwa projekt ten ma na celu polityczne uzaleznienie
sgdownictwa. Proponuje si¢ wprowadzenie w KRS dwoch izb ale — co
W mojej ocenie budzi najwicksze watpliwosci — wygaszenie kadencji
sedziow, ktorzy obecnie zasiadaja w KRS 1 wygaszenie kadencji
rzecznika dyscyplinarnego. Na miejsce poprzedniego sktadu zostatby
wybrany nowy, przez izb¢ nizszg parlamentu. Sklad KRS mialtby
prezentowa¢ si¢ nastgpujaco : I Prezes SN, Prezes NSA, Minister
Sprawiedliwosci, osoba powotana przez Prezydenta RP, czterech postow,
dwodch senatoréw, w sklad drugiej izby miatoby wejs¢ 15 sedziow,

2. Jakimko, Glosa do wyroku TK z dnia 15 stycznia 2009r., K 45/07, Przeglad
Sejmowy 2(97) 2010, s. 155-160.
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wybieranych przez Sejm, zglaszanych przez kluby poselskie i marszatka
Sejmu. W ocenie PG/MS zmiana ta ma zobiektywizowaé wybodr sedziow,
w ocenie Srodowiska sedziowskiego jest droga to politycznego

podporzadkowania sobie s¢dziow.

Podsumowanie

Zasada niezaleznosci sadow i trybunatow, a takze =zasada
niezawisto$ci sedziowskiej jest jedna =z podstawowych wartoSci
konstytucyjnych. W opinii autorki, przez ostatnie dwadzie$cia lat
obowigzywania Konstytucji RP, wszystkie zmieniajace si¢ wiadze
polityczne respektowaly jej uniwersalng wartos¢. W ostatnich miesigcach
mamy do czynienia z gwaltownymi zmianami dotyczacymi wymiaru
sprawiedliwo$ci. Podmioty sprawujace wladze probuja usprawiedliwiaé
wprowadzane zmiany brakiem ich konstytucyjnego uregulowania,
zapominajac wilasnie o zasadach znajdujacych si¢ w Konstytucji, jako
quasi wyznacznikow z ktorymi spdjne powinny by¢ wszelkie nowelizacje
prawa. Nowelizacje te powinny by¢ rozpatrywane kompleksowo, brak
uregulowania wprost jakiej§ materii w Konstytucji nie oznacza braku
istnienia wspomnianego juz wyznacznika, nawet mala zmiana moze
okaza¢ sig istotna z punktu widzenia jej zgodnosci z omawianymi przeze
mnie zasadami. Zasady te sa emanacja wolnosci i praw przystugujacych
obywatelom i musza by¢ brane pod uwage przez kazda partie polityczna,
ktoéra sprawuje wiladze.
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Dualny model egzekutywy w Konstytucji RP z 1997 r.
Delimitacja zadan i kompetencji Prezydenta RP i

Rady Ministrow (wybrane problemy)

Dual executive model in the 1997 Constitution of the Republic of
Poland. Delimitation of tasks and competences of the President of
the Republic of Poland and the Council of Ministers

(selected issues)

Abstrakt

Immanentng cechg panstw opartych na parlamentarno-
gabinetowym systemie rzadow jest podziat wtadzy wykonawczej migdzy
glowe panstwa a kolegialny rzad. W Polsce wskazana konstrukcja
ustrojowa zostala wprowadzona przez ustawodawce konstytucyjnego
w art. 10 ust. 2 Konstytucji RP. Nalezy wskaza¢, Zze rozwigzania
prawnoustrojowe okreslajace delimitacje zadan i kompetencji prezydenta
oraz Rady Ministréw stanowig przedmiot szczegodlnego zainteresowania
przedstawicieli nauk prawnych, jak i nauk pokrewnych. Mimo, iz w tresci
art. 146 ust. 2 Konstytucji RP ustrojodawca zawarl domniemanie
kompetencji na rzecz Rady MinistroOw, rozwigzania przyjete w ustawie
zasadniczej, powodujg trudno$ci interpretacyjne, a takze stanowig
zarzewie sporéw kompetencyjnych. Celem artykulu jest ukazanie
najwazniejszych zagadnien zwigzanych z relacjami miedzy dwoma
segmentami wladzy wykonawczej w Polsce, a takze przedstawienie
pozycji prawno- ustrojowej Prezydenta RP oraz Rady Ministrow.
W przedmiotowym artykule zamierzam skupi¢ si¢ na ocenie
obowigzujacych regulacji, poddajgc analizie dotychczasowa praktyke
ustrojowg. Prezentowane rozwazania chcialby skoncentrowaé przede
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wszystkim wokot probleméw z zakresu polityki bezpieczenstwa i polityki
zagranicznej.

Slowa kluczowe:
Wiadza wykonawcza, Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej, Rada
Ministrow, system ustrojowy

Abstract

The immanence of a state based on a parliamentary-
parliamentary system is the division of executive power between the head
of state and the collegial government. In Poland, Article 10 has
implemented constitutional legislation. 2 Polish constitution. It should be
emphasized that the legal and constitutional principles, defining the
division of tasks and competences of the President and the Council of
Ministers, are of interest, widely discussed by representatives of legal
science and related fields. Although the legislator alleged that the
competences were in favor of the Council of Ministers in Art. 146
fragment. 2 of the Polish Constitution, the solutions adopted in the basic
law cause the interpretation of the difficulties and the cause of
competence. The main aim of this article is to present the most important
questions about the intergovernmental relations of the executive in
Poland, as well as to describe the legal system of the Polish Council of
Ministers. This article focuses on assessing current rules by exploring the
above practices. | would like to focus my view on issues related to
foreign policy and security.

Key words:
the Executive; the President of the Republic of Poland; The Cabinet; the
system of government

Wstep

Zastosowanie dwuczionowego modelu witadzy wykonawczej
stanowi rozwigzanie charakterystyczne dla panstw opartych na
parlamentarno-gabinetowym systemie rzqdéwl. W Polsce wskazana
konstrukcja ustrojowa zostala wprowadzona przez ustawodawce

YPor. J. Jaskiernia, Przestanki aksjologiczne i teleologiczne dualizmu egzekutywy
w systemie parlamentarno-gabinetowym i granice racjonalnosci tego modelu w
Swietle doswiadczen III RP[w:] ,Studia z prawa konstytucyjnego. Ksigga
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Wiestawowi Skrzydle”, red. J.
Postuszny, J. Buczkowski, K. Eckhardt, Przemys$l-Rzeszow 2009, s. 184.
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konstytucyjnego w art. 10 ust.2 Konstytucji RP. Nalezy wskazac,
ze mechanizmy zachodzace migdzy dwoma segmentami egzekutywy,
a takze ich wzajemne relacje, stanowia przedmiot szczegélnego
zainteresowania przedstawicieli nauk spotecznych. Jest to problematyka
ztozona a przy tym niezwykle obszerna. Respektujac wielowymiarowy
charakter zagadnien zwiazanych =z analiza tematu niniejszego
opracowania, skoncentruje si¢ na wybranych problemach ksztattujacych
charakter polskiej egzekutywy, ukazujac dotychczasowa praktyke
ustrojowa w tym zakresie.

Celem tekstu jest analiza najistotniejszych regulacji prawno-
ustrojowych normatywizujacych delimitacje zadan i kompetencji miedzy
Prezydenta RP i Rade Ministrow.

I. Geneza i ewolucja wladzy wykonawczej

Konstytucja RP z 1997 r. stanowi zwienczenie transformacji
ustrojowej, ktéra zapoczatkowana zostala reformami stanowigcymi
wynik postanowien Okraglego Stotu 2. Upatrujac genezy przyjetych
wowczas rozwigzan prawnoustrojowych, na ktoérych oparto proces
przemian demokratycznych w Il RP, z jednej strony nalezy wskaza¢ na
polskie tradycje konstytucyjne, z drugiej za§ na kontekst spoteczno-
polityczny minionego czasu. W odniesieniu do pierwszego
z przytoczonych czynnikow, koniecznym pozostaje zwrocenie uwagi na
regulacje zawarte w Konstytucji z 17 marca 1921 r. (zwanej konstytucja
marcowa). Jak zauwaza Jarostaw Szymanek ,,(...) wplyw konstytucji
marcowej na pozniejszy polski konstytucjonalizm jest w pewnym sensie
,»pomnikowy” czy tez symboliczny(...).

Konstytucja marcowa, cho¢ jest jedng z licznych konstytucji
w kalendarzu polskiego ustroju, jest jednoczesnie aktem prawnym, ktory
interferuje  na  wszystkie inne  konstytucje i na zjawisko
konstytucjonalizmu polskiego”g. Rozpatrujgc przedmiotowe zagadnienie
z perspektywy rozwigzan o charakterze instytucjonalnym, nalezy
wskazaé, ze W pierwszej ustawie zasadniczej odrodzonego panstwa

2 R. Mojak, Parlamentarne rzady koalicyjne w dobie obowigzywania Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 roku, [w:] Porzadek konstytucyjny w Polsce, red. W.
Jakubowski, T. Stomka, Warszawa- Pultusk 2008 , s. 85.

%J. Szymanek Dwie konstytucje - dwie tradycje. Dziedzictwo polskiego
konstytucjonalizmu  okresu migdzywojennego, [w:] ,Konstytucje polskie
dwudziestolecia migdzywojennego: doswiadczenia, inspiracje, instytucje”, red.
Przemystaw Czernicki, Barttomiej Opalinski, Warszawa 2014., s. 136.
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polskiego ustrojodawca wprowadzit do porzadku konstytucyjnego
organy, tj. Najwyzsza Izba Kontroli (sukcesora utworzonej w 1919 r.
Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa), Trybunat Stanu a takze Senat, ktory
stanowit odrgbny od sejmu organ legislatywy.4Sprowadzajqc niniejsze
rozwazania do poszukiwan rodowodu regulacji okreslajacych charakter
egzekutywy w Konstytucji RP z 1997 r., podkreslenia wymaga przyjecie
dualistycznego modelu wtadzy wykonawczej w konstytucji marcowej .
Jednym z jej segmentéw byl Prezydent wybierany w wyborach
posrednich, drugim za$ Rada Ministrow. Nalezy doda¢, ze ustrojodawca
migdzywojenny dokonat normatywizacji instytucji kontrasygnaty.

Uwzgledniajac  spoteczno-polityczny aspekt przemian ustro-
jowych zapoczatkowanych w 1989 r., koniecznym pozostaje wskazanie
na okolicznosdci towarzyszace restytucji urzedu prezydenta. Tomasz
Stomka zwraca uwage na istniejacg woOwczas potrzebe ustanowienia
organu  cieszacego  si¢  spotecznym  autorytetem  (funkcja
Iegitymizacyjna)s. Wskazuje zarazem na dazenia obozu wiadzy do
utrzymania posiadanych wpltywoéw, co mial zapewni¢ prezydent
stanowigcy gwarant porzadku socjalistycznego. Nalezy bowiem
podkresli¢, ze elity polityczne lat osiemdziesiatych byly $wiadome
postepujacej erozji zaufania spoteczenstwa wobec instytucji partyjnych,
co w konsekwencji doprowadzito do potrzeby wzmocnienia autorytetu
organow panstwa. Koncepcje postulujace przywrocenie urzedu
prezydenta, artykulowane byly jeszcze przed rozpoczgciem obrad
Okraglego Stotu, podczas ktorych to rozwigzanie zostalo ostatecznie
zaaprobowane.

Pierwszym aktem, w ktorym urzeczywistniono porozumienia
zawarte w wyniku obrad Okraglego Stolu, byla uchwalona 7 kwietnia
1989 r. ustawa o zmianie ustawy konstytucyjnej z 1952 . W tzw.
noweli kwietniowej zastgpiono Rade Panstwa urzedem Prezydenta, ktory
wybierany byt w wyborach posrednich przez Zgromadzenie Narodowe.
Podkreslenia wymaga, ze juz w 1990 r. ustrojodawca dokonujac kolejnej

*Tamze.

°D. Goérecki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, 5.20.

® T. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej- moderator systemu
konstytucyjnego parnstwa,[w:] ,,Porzadek konstytucyjny w Polsce”, red. W.
Jakubowski, T. Stomka, Warszawa- Puttusk2008, s. 120.

7Zob. Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U 1989, nr 75, poz. 444,
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zmiany ustawy zasadniczej opart elekcje glowy panstwa na zasadzie
powszechnosci .

Pozniejszym etapem, kluczowym w procesie ksztattowania
modelu witadzy wykonawczej w III RP, byta Ustawa Konstytucyjna
z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza 1 wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz
0 samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1992 nr 84 poz. 426),okreslana
mianem Matej Konstytucji. W akcie tym dokonano normatywizacji
zasady trojpodzialu wiladzy 9, okreslajac zarazem dualny charakter
egzekutywylo. Z racji na zakres niniejszego opracowania, niemozliwym
pozostaje dokonanie szczegotowe] analizy rozwigzan prawno-
ustrojowych zawartych w tzw. Malej Konstytucji. Trzeba jednak zwrdcié
uwagg, ze zawarte w niej regulacje stanowity stop rozwigzan whasciwych
dla prezydenckiego jak i parlamentarnego systemu rzagdow

Zgodnie z tredcig art. 52 ust. 1 ,,Rada Ministréw podejmuje
decyzje we wszystkich sprawach polityki Panstwa, ktorych ustawa
konstytucyjna lub inna ustawa nie zastrzegly dla Prezydenta albo innego
organu administracji panstwowej badz samorzadu”. Przepis ten miat
szczegbdlne znaczenia dla Kksztaltowania relacji w obrebie wiadzy
wykonawczej, gdyz okreslal domniemanie kompetencji ,,we wszystkich
sprawach polityki Panstwa” na rzecz RM.

Prezydentowi powierzono sprawowanie ogoélnego kierownictwa
w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewngtrznego, a takze
w obszarze stosunkéw miedzynarodowych. Uwzglednienia wymaga,
ze zgodnie z art. 61 tzw. Matej Konstytucji Prezes Rady Ministrow
przedstawial Sejmowi wniosek dotyczacy powotania Ministra Spraw
Zagranicznych, Ministra Obrony Narodowej i Spraw Wewngtrznych,

870b. Ustawa z dnia 27 wrze$nia 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. 1990 nr 67 poz. 397).

°R. Balicki, Male Konstytucje w polskim prawie konstytucyjnym [w:]Studia nad
prawem konstytucyjnym, Acta UWr.1997, Prawo CCLVII, 1997.

0 B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wladzy wykonawczej miedzy
Prezydenta RP oraz Rade Ministrow na tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku, Prosze o podawanie wytacznie miejsca publikacji i roku, Warszawa
2012, s. 50.

11 R, Balicki, Uprawnienia Prezydenta w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej — zagadnienia podstawowe, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1998, t. X
L, AU W Nr 2079,s. 22.
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po zasiggnigciu w tym zakresie opinii glowy panstwa. W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢ na bledna interpretacje wskazanych regulacji
przez Prezydenta Lecha Watese, ktory ,,nie tyle opiniowal, co wskazywat
na konkretnych kandydatow do piastowania tych urze;déw”lz. Na bazie
praktyki ustrojowej w tym obszarze wyksztalcilo si¢ pojecie tzw.
»resortow prezydenckich”. Byly Prezydent RP Bronistaw Komorowski
w jednym z wystgpien publicznych wskazal: ,,Sam doswiadczylem
przerostu myslenia w kategoriach dazenia do ustroju prezydenckiego za
czasoOw prezydentury Lecha Walesy, kiedy bylem w Ministerstwie
Obrony Narodowej, (...) problemy z dazeniami do pewnej nierownowagi
— tymi zapisami w tzw. Matej Konstytucji dotyczacymi ,,dziwacznego”
tworu jakim byty tzw. resorty prezydenckie ( B, to prowadzito predzej
czy pozniej do komplikacji, a moze i katastrofy” 3.Zg0dnie z brzmieniem
art. 68 MK Prezydent RP na wniosek Prezesa Rady Ministrow mogh
dokonywa¢ zmian na stanowiskach poszczegdlnych ministrow. Przepis
ten nie obligowat glowy panstwa do pozytywnego rozpatrzenia wniosku
szefa rzadu, co w praktyce wykorzystywane bylo przez osrodek
prezydencki do oddziatywania na biezace spory polityczne. Dla jasnosci
wyktadu podkreslenia wymaga, ze pod rezimem obowigzujacej ustawy
zasadniczej, prezydent jest zwigzany wnioskiem premiera w zakresie
zmian w sktadzie Rady Ministrow.

Ustawa konstytucyjna z 1992 r. byla aktem niepelnym
1 z zatozenia tymczasowym. Zawarte w niej regulacje normatywizowalgl
podstawowe relacje zachodzgce miedzy naczelnymi organami par’ls‘[wa1
Warto dostrzec, ze tzw. Mala Konstytucja byla odpowiedzia na
narastajaca potrzebe zdynamizowania przemian ustrojowych. Z racji na
roznorodne okolicznosci polityczne w okresie, w ktorym zostata ona
uchwalona, nie byto mozliwosci ustanowienia ustawy zasadniczej, ktora
catosciowo regulowalaby sprawy ,,zwyczajowo i doktrynalnie uznawane

12 B. Opalinski, Op. cit., 5.53. Autor cytowat juz t¢ pozycje, prosze sprawdzié jak
w takiej sytuacji tworzy si¢ przypisy i zastosowac do calosci tekstu.

¥Cytowana wypowiedz zostata udzielona przez Bronistawa Komorowskiego 25
maja 2017r. podczas debaty poswigconej Konstytucji RP, ktéra organizowana
byta przez tygodnik ,,Polityka”. W dyskusji uczestniczyli rowniez: Aleksander
Kwasniewski, Marek Borowski, Ludwik Dorn oraz Matgorzata Kidawa-Btonska.
YR. Balicki, , Male konstytucje" w polskim prawie konstytucyjnym, [w:] ,,Studia
nad prawem konstytucyjnym : [dedykowane Profesorowi Kazimierzowi
Dzialosze]”,red. Janusza Trzcinskiego i Bogustawa Banaszaka. - Wroctaw, 1997,
s. 320.
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za materi¢ konstytucyjna,”lS.Mimo wykazania przez praktyke ustrojowa
wielu wad, jakimi ustawa ta byta obcigzona, jej uchwalenie wydaje si¢
racjonalnym  dzialaniem  ustrojodawcy, ktére pozwolito na
zweryfikowanie, a nastgpnie udoskonalanie niektérych rozwigzan
podczas prac nad Konstytucja uchwalong w 1997 r. Dobrym tego
przyktadem jest Rada Gabinetowa, o ktorej mowa w art. 141 Konstytucji
RP z 1997r. Instytucja ta pozwala na wspoéldziatanie prezydenta oraz
Rady Ministrow prowadzac do uniknigcia sporéw kompetencyjnych
migdzy wskazanymi organami. Rad¢ Gabinetowa tworzy Rada Ministréw
obradujaca pod przewodnictwem Prezydenta RP. Rada Gabinetowa nie
posiada kompetencji Rady Ministrow, Wiestaw Skrzydlo zauwaza, ze
jest to wiec forma wymiany pogladow Prezydenta i Rady Ministrow,
wspolnej debaty, jednak bez wkraczania w kompetencje rzadu. Prezydent
zyskuje wprawdzie mozliwo$¢ inspirujgcego oddziatywania na rzad,
jednak nie przesadza ono ostatecznych rozstrzygnie;c"’16

I1. Kontrasygnata

Etymologicznie pojg¢cie kontrasygnaty, ktore wywodzi sig
z jezyka tacinskiego, nalezy rozpoznawaé w nastgpujacy sposob: contra -
przeciw, signo — podpisywac. Kontrasygnata zapewnia wazno$¢ aktu
podjetego przez prezydenta, poprzez ztozenie na nim podpisu cztonka
rzadu. Dzialanie to przenosi odpowiedzialno$¢ polityczng za skutki
kontrasygnowanej czynnosci na podmiot kontrasygnujacy. Przedmiotowa
instytucja zostala wprowadzona do polskiego porzadku ustrojowego
w art. 144 ust.2 Konstytucji RP o nastepujgcym brzmieniu: ,,akty
urzedowe Prezydenta Rzeczypospolitej wymagaja dla swojej waznosci
podpisu Prezesa Rady Ministrow, ktory przez podpisanie aktu ponosi
odpowiedzialno$¢ przed Sejmem””.

Dla wskazania przestanek uzasadniajagcych przeniesienie
odpowiedzialno$ci politycznej (nazywanej réwniez parlamentarng) na
osob¢ Prezesa Rady Ministrow, uwzglednienia wymaga, ze dziatania

1>'W. Skrzydto, Prawo konstytucyjne Lublin 1996, s. 32 [cyt. za:] R. Balicki,
,,»Male konstytucje” w polskim prawie konstytucyjnym, [w:] Studia nad prawem
konstytucyjnym: [dedykowane Profesorowi Kazimierzowi Drziatosze] pod red.
Janusza Trzcinskiego i Bogustawa Banaszaka. - Wroctaw, 1997, s. 320.

oW . Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VI, stan
prawny: 2013.03.01, LEX, 2013.

YK onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,Dz.U.1997 nr
78 poz. 483.
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podejmowane przez rzad oraz jego czionkow podlegaja kontroli
Sejmu 18 Nalezy wtym miejscu przypomnie¢ za Barttomiejem
Opalinskim, ze w Konstytucji RP z 1997 r. nie ustanowiono
instrumentow do wyegzekwowania indywidualnej odpowiedzialnosci
parlamentarnej Prezesa Rady Ministrow. Dymisja szefa rzadu jest
rownoznaczna z dymisja calego gabinetu. Przedmiotowe rozwazania
nasuwaja wniosek, ze w konsekwencji odgowiedzialnoéc’ polityczna
premiera rozciaga si¢ na cata Rade Ministrow'

Anna Frankiewicz zauwaza, ze sposob uregulowania omawianej
instytucji wskazuje na obecny w panstwie model systemu rzadow,
stanowigc gwarancje jednolitosci dziatan podejmowanych przez wiadzg
wykonawczqzo. Z tej perspektywy szczegdlna doniostos$¢ posiada art. 144
ust. 3 Konstytucji RP, w ktorym zamieszczono katalog samodzielnych
uprawnien prezydenta, niewymagajacych dla swej waznosci
wspotpodpisu szefa rzadu. Wyliczenie zawarte we wskazanym przepisie
ma charakter enumeratywny oraz przesadza o tzw. negatywnym modelu
kontrasygnaty. Uwzglednienia wymaga, ze zgodnie ze stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego, ktére wyrazone zostato na gruncie wyroku
z dn. 23 marca 2006 r., kompetencje glowy panstwa wykonywane na
podstawie art. 144 ust. 3 Konstytucji RP nie moga by¢ rozszerzone na
zasadzie kompetencji analogicznych. Trybunal Konstytucyjny wskazat
ponadto bezpodstawno$¢ uznania, ze wskazane uprawnienia Prezydenta
,»moga by¢ rozszerzane droga ustawowa na zasadzie ,,dalszego ciagu”
aktu zwolnionego z kontrasygnaty” 2l Weréd najwazniejszych prero-
gatyw prezydenta wyr6zni¢ mozna m. in.: zarzadzania wyborow do
Sejmu i Senatu; skracanie kadencji Sejmu w przypadkach okreslonych
w Konstytucji RP; wnioskowanie do Sejmu o pociggniecie do
odpowiedzialno$ci przed Trybunatem Stanu czlonka Rady Ministrow;
podpisywanie albo odmowa podpisania ustawy. Nalezy wskazaé, ze
wprowadzenie do ustawy zasadniczej uprawnien osobistych glowy
panstwa w warunkach parlamentarnego systemu rzadéw, definiowane
jest jako przejaw racjonalizowania tegoz systemu.

8 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VI stan
prawny: 2013.03.01, LEX, 2013.

9B, Opalinski, 5.151.

20 A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta RP, Krakow
2004, s. 159.

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06, OTK
ZU, seria A, nr 3, poz. 32, Dz.U. 2006 r., Nr 51, poz. 377.
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Z punktu widzenia przedmiotowych rozwazan szczegOlnie
istotnym  pozostaje problem kontroli Sejmu wobec dzialan
podejmowanych przez wladz¢ wykonawcza. Nalezy bowiem dostrzec, ze
skutki czynno$ci podejmowanych przez prezydenta w zwigzku
z realizacjg tzw. uprawnien osobistych, nie niosg za soba
odpowiedzialno$ci politycznej wobec ktoregokolwiek z segmentow
egzekutywy. Obszar kontroli Sejmu wobec wladzy wykonawczej ulega
zatem zawe;Zeniuzz. Stanowi to naturalng konsekwencje wytaczenia od-
powiedzialno$ci parlamentarnej prezydenta.

Szczegodlnie istotng dla niniejszego wywodu pozostaje
problematyka zwigzana z wlasciwym definiowaniem aktu urzgdowego,
ktory okreslony zostato wart. 144 ust.2 Konstytucji RP. Niewatpliwie jest
to pojecie silnie zréznicowane, a w prawoznawstwie brak jest spojnych
kryteriow okreslajacych jego ramy. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na
usystematyzowanie si¢ w doktrynie pogladu 0 konieczno$ci utrwalania
aktow urzgdowych prezydenta w formie pisemnej, gdyz taka zostata
przewidziana dla dokonania kontrasygnaty. W literaturze przedmiotu
wyszczeg6lni¢ mozna kilka sposobow klasyfikacji aktow urzedowych
prezydenta, np. z racji na forme aktu (akty prawne i inne akty urzedowe)
oraz ze wzgledu na charakter ustrojowy (akty kontrasygnowane
i prerogatywy prezydenta)za. Na gruncie pi$miennictwa podkresla si¢
réwniez, ze wérod elementow konstytuujgcych akt urzedowy prezydenta,
poza forma pisemng wyr6zni¢ nalezy zwigzek taczacy go z realizacja
ustrojowych 1 ustawowych kompetencji glowy panstwa, a takze
skorelowany z jego wydaniem skutek prawny>*.

Dotychczasowa praktyka ustrojowa ukazala wiele spordw,
ktore przez opinie publiczng bywaly interpretowane jako instrumentalne
wykorzystanie kontrasygnaty do celow politycznych. W 2008 r. prasa
relacjonowata konflikt wokol nominacji na stanowisko wiceprezesa NBP.
Zgodnie z ustawg o Narodowym Banku Polskim cztonkéw Zarzadu NBP
na wniosek Prezesa NBP powotuje i odwotuje Prezydent RP. Lech
Kaczynski podjat wowczas decyzje o powotlaniu na stanowisko
wiceprezesa Witolda Kozinskiego. W rzeczywistosci decyzja ta nie miata

22W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VI, stan
prawny: 2013.03.01, LEX, 2013.

% H. Zicba-Zalucka, System organéw panstwowych w  Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2007, s. 86.

2 B. Opalinski, Kontrasygnata aktéw glowy paistwa w  polskim
konstytucjonalizmie, cz. I, ,,Jus Novum” 2011, nr 2, s. 135.
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bytu })rawnego, gdyz nie zaaprobowat jej 6wczesny szef rzadu- Donald
Tusk®®.Do odmowy zlozenia kontrasygnaty pod aktem prezydenta doszto
rowniez pod rzagdami tzw. Matej Konstytucji z 1992 r. Waldemar Pawlak
odmowil ztozenia podpisu na zarzadzeniu prezydenta, w ktérym Lech
Walgsa powotal Janusza Ziotkowskiego na stanowisko ministra spraw
zagranicznych.

Podsumowujac nalezy stwierdzié, ze kontrasygnata zespaja dwa
segmenty wtadzy wykonawczej, wymuszajac ich wsgé%dzia%anie celem
zapewnienia jednolitosci funkcjonowania egzekutywy J Powyzsze przy-
ktady wskazuja, co istotne, ze gwarantem realizacji wskazanych zalozen
jest zrozumienie przedstawicieli wladzy wykonawczej dla koniecznosci
koncyliacyjnego 1 konstruktywnego porozumiewania si¢ co do
wypracowywanych rozwigzan. Sytuacja, w ktorej szef rzadu odmawia
podpisania aktu przedtozonego przez prezydenta, silnie ostabia autorytet
glowy panstwa, niekorzystnie wplywajac na ocen¢ calej wiadzy
wykonawczej.

III. Wspoldzialanie organéw egzekutywy w sferze polityki
zagranicznej panstwa

Punktem wyjscia dla prezentowanych rozwazan bedzie
przywotanie przepisow prawno-ustrojowych, ktore postuza do ukazania
delimitacji zadan i kompetencji prezydenta oraz Rady Ministréw w sferze
polityki zagranicznej. W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na art. 146
ust. 1 i 2 Konstytucji RP o nastepujacym brzmieniu:

1. Rada Ministrow prowadzi polityke wewngtrzng i zagraniczng
Rzeczypospolitej Polskiej;

2. Do Rady Ministrow naleza sprawy polityki panstwa nie
zastrzezone dla innych organéw panstwowych i samorzadu
terytorialnego.

W art. 146 ust. 1 ustrojodawca podkreslit wiodaca role rzadu
w ksztaltowaniu wewnegtrznej jak i zewnetrznej polityki panstwa. Przepis
ten przesadza o asymetrycznym rozdzieleniu kompetencji wewnatrz
wladzy wykonawczej, czego dopetnieniem jest art. 146 ust.2 okreslajacy

Shttps://bs.net.pl/aktualnosci/konflikt-w-nbp-moze-zaszkodzic-gospodarce.
R. Mojak, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] red. W. Skrzydto, ,Polskie
prawo konstytucyjne”, Lublin 1998, s. 318.
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zasade domniemania kompetencji na rzecz Rady Ministrow. Podkreslenia
wymaga, ze przepisy konstytucji dokonujg istotnego wzmocnienia
pozycji rzadu wobec prezydenta.

Wskazujac na zakres kompetencji ustrojowych glowy panstwa
w obszarze polityki zagranicznej, nalezy przytoczy¢ art. 133 Konstytucji
RP. Katalog okreslony we wskazanym przepisie zawiera m. in.:
ratyfikacje i wypowiadanie umow migdzynarodowych, o czym glowa
panstwa zawiadamia Sejm 1 Senat; mianowanie i odwolywanie
pelnomocnych przedstawicieli Rzeczypospolitej Polskiej w innych
panstwach i przy organizacjach miedzynarodowych; przyjmowanie
listéw uwierzytelniajacych i odwolujacych akredytowanych przy nim
przedstawicieli dyplomatycznych innych panstw 1 organizacji
miedzynarodowych. Cytowany przepis, ustanawiajac zakres uprawnien
Prezydenta RP w dziedzinie stosunkéw zewngtrznych panstwa,
doprecyzowuje ogdlng regulacje ustrojowa wyrazong na gruncie art. 126
ust.1, ktéry okresla go ,,najwyzszym przedstawiciclem Rzeczpospolitej
Polskiej”. Jak stusznie podkresla Anna Chorazewska regulacja zawarta w
art. 126 ust. 1 stanowi nawiazanie do tradycji monarszych, gdzie suweren
traktowany byt jako ,ucielesnienie” panstwa 2T Badaczka podkresla
roOwniez, ze przywolany przepis pozwala prezydentowi podejmowaé
dziatania posiadajace wymiar symboliczny, nawet jesli nie pozostaja one
w  $cistym zwiazkn z  konkretng normg  kompetencyjna,
a sprowadzajg si¢ do ,,uobecnienia panstwa polskiego w waznych dla
niego momentach™"".

Warto zauwazy¢, Zze rozwigzania zaaprobowane na gruncie
ustawy zasadniczej z 1997 r. znaczaco odbiegaja od tych, ktoére
ksztattowaly zakres zadan gtowy panstwa w sferze polityki zagranicznej
pod rezimem tzw. Matej Konstytucji z 1992 r. Wowczas prezydent
wyposazony zostal w kompetencje z zakresu ogolnego kierownictwa
W obszarze stosunkdéw zewnetrznych. Obowigzujgca ustawa zasadnicza,
0 czym byla juz mowa, wyposazyta w to uprawnienie drugi z organow
egzekutywy (Rade Ministrow). Jak podkresla Ryszard Balicki:
»Prezydent Rzeczypospolitej nie jest upowazniony do samodzielnego
ksztaltowania polityki zagranicznej. Ta sfera aktywno$ci glowy panstwa
moze rodzi¢ potencjalne pole konfliktu z Radg Ministrow. W celu

" A. Chorgzewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w
zycie konstytucji RP z 1997 r. Warszawa 2008, s.40.
% Op. cit. A. Chorazewska, s. 46; Najpierw nazwisko autora, potem op. Cit.
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uniknigcia podejmowania sprzecznych dziatan w zakresie polityki
zagranicznej Konstytucja RP w art. 133 ust. 3 wprowadza zasade
wspotdziatania Prezydenta Rzeczypospolitej z Prezesem Rady Ministrow
1 ministrem wlasciwym do spraw zagranicznych”zg. Nie mozna jednak
zapomina¢ o szczegdlne] pozycji ustrojowej prezydenta, ktory
wypelniajac swoje konstytucyjne obowigzki nie powinien by¢ krgpowany
w zakresie formulowania adresowanych wobec r1zadu sugestii
i rekomendacji.so. Powinno si¢ to jednak odbywac¢ w trosce o zachowanie
norm konstytuujagcych polski porzadek ustrojowy, przede wszystkim
Z poszanowaniem prawa Rady Ministrow do podejmowania
strategicznych decyzji w obszarze polityki wewnetrznej jak i zewnetrznej
panstwa

Dotychczasowa praktyka ustrojowa pokazata, ze w relacjach
migdzy prezydentem a rzagdem wielokrotnie dochodzito do polaryzacji,
bedacej wynikiem rywalizacji w obszarze kreowania polityki
zagranicznej panstwa. Uwzglednienia wymaga, ze miato to miejsce nie
tylko w okresie koabitacji, ale réwniez wowczas, gdy premier oraz
prezydent wywodzili si¢ z jednego S$rodowiska politycznego. W tym
miejscu nalezy grzywolaé przyktad relacji Aleksandra Kwasniewskiego
i Leszka Millera®. Niewatpliwie najsilniejszy konflikt na linii prezydent-
premier, ktorego podtozem byt spor kompetencyjny dotyczacy okreslenia
centralnego organu panstwa uprawnionego do reprezentowania
Rzeczpospolitej Polskiej w stosunkach zewngtrznych, miat miejsce
w latach 2007-2010. Jak podkresla Anna Uminska-Woroniecka,
przedmiotowy spoér rozpoczat si¢ od rozbieznych interpretacji co do
sktadu delegacji, ktorej celem byto podpisanie w Lizbonie 13 grudnia
2007 r. traktatu reformujacego Unie Europejska oraz reprezentacja
panstwa na szczycie Rady Europejskiej w Brukseli. W wyniku ustalen
miedzy osrodkiem prezydenckim a Rada Ministrow wypracowano

» R. Balicki, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M.
Haczkowska, LexisNexis, 2014, art.133.

%0 A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w
zycie konstytucji RP z 1997 r. Warszawa 2008, s. 13.

3Por. R. Glajcar: Relacje Prezydenta z Radg Ministrow,[w:]Prezydent w Polsce
po1989 r. Studium politologiczne ,red. R. Glajcar, M. Migalski, Warszawa 2006,
s. 104.

%2p. Zukiewicz, Przywodztwo polityczne, Teoria i praktyka, Warszawa 2011, s.
333 [za:] A. Uminska-Woroniecka Zadania i kompetencje organow wiladzy
wykonawczej w sferze polityki zagranicznej po uchwaleniu konstytucji z 1997
roku miedzy wspotdziataniem a rywalizacjg, ,,e-Politikon” 2016, nr XIX, s. 35.
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porozumienie. Prezydent przewodniczyl polskiej delegacji podczas
ceremonii podpisania traktatu, za§ Prezes Rady Ministrow wraz
Ministrem Spraw Zagranicznych reprezentowali Polske podczas obrad
w Brukseli **. To jednak nie zneutralizowalo podobnych konfliktow
w przysztosci, co w konsekwencji spowodowalo wystosowanie przez
Prezesa Rady Ministrow wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego
0 rozstrzygnigcie sporu kompetencyjnego miedzy dwoma segmentami
egzekutywy. Zgodnie z interpretacja wnioskodawcy istota sporu
kompetencyjnego sprowadzata si¢ do ustalenia, czy o udziale prezydenta
w posiedzeniach Rady Europejskie decyduje on samodzielnie, czy
ostateczna decyzja w tym zakresie nalezy do szefa rzadu.

Trybunat Konstytucyjny w swym postanowieniu z dnia 20 maja
2009 r orzekt co nastepuje: ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, jako
najwyzszy przedstawiciel Rzeczypospolitej, moze, na podstawie art. 126
ust. 1 Konstytucji, podja¢ decyzje o swym udziale w konkretnym
posiedzeniu Rady Europejskiej, o ile uzna to za celowe dla realizacji
zadan Prezydenta Rzeczypospolitej okreslonych w art. 126 ust.
2Konstytucji”. Ponadto Trybunat stwierdzil, ze ,,Obowiazek realizowania
powinno$ci wspotdziatania w ramach art. 133 ust.3 Konstytucji, czyli
w zakresie polityki zagranicznej, ciazy przede wszystkim, cho¢ nie tylko,
na Prezydencie. Ta norma konstytucyjna wyznacza obowigzek
poszukiwania kompromisow, a jesli chodzi o Prezydenta —
niepodejmowania decyzji 1 dziatan, ktéorych nie omowiono wczesniej
z Prezesem RM Iub Ministrem Spraw Zagranicznych. Obowiazek
wspotdziatania organow panstwa oznacza prawny nakaz dazenia do
jednolitoéci dzialania w zakresie polityki zagranicznej oraz unijnej.
W tym nakazie zawarty jest zarazem konstytucyjny zakaz formowania
dwoch réwnoleglych, niezaleznych o$rodkow kierowania polityka
zagraniczng.

Wspoldzialanie w ramach art.133 ust. 3 oznacza, ze Prezydent
nie moze, kierujac si¢ najlepszymi intencjami, prowadzi¢ polityki
konkurencyjnej wobec polityki ustalonej przez rzad. Byloby to sprzeczne
zpolskg racjg stanu i stad waga, jaka Konstytucja przywiazuje do
jednolitego stanowiska egzekutywy w stosunkach z zagranica. Prezydent
nie moze w organizacjach i organach migdzynarodowych zajmowaé
stanowiska sprzecznego ze stanowiskiem rzadu ze wzglgdu na znaczenie
jednolitej polityki zagranicznej jako wyznacznika racji stanu. Powinno$é

%% A. Uminska-Woroniecka, op. cit s. 36.

176



P. Skalski: Dualny model egzekutywy w Konstytucji RP z 1997 r. Delimitacja zadar i
kompetencji Prezydenta RP i Rady Ministréw (wybrane problemy)

wspotdziatania dotyczy réwniez Prezesa Rady Ministrow i wlasciwego
ministra, w szczegdlnosci naktada na te organy zobowigzanie gotowosci
do wspoétdziatania z Prezydentem Rzeczypospolitej”34

Tezy zaprezentowane w przytoczonym orzeczeniu prowadza do
konkluzji, ze w obecnym porzadku ustrojowym szczegdlnie istotnym jest
dazenie obu segmentoéw egzekutywy do wypracowywania kompromisow
przy  jednoczesnym poszanowaniu konstytucyjnych norm
kompetencyjnych. Zrozumienie doniostosci spodjnej i jednolitej polityki
panstwa w stosunkach zewnetrznych powinno prowadzi¢ do umiejetnosci
powsciaggania osobistych aspiracji politycznych. Efektywnos¢ takiego
dzialania jest miara formatu politycznego osob sprawujacych najwyzsze
urzedy w panstwie, a takze dowodem respektowania polskiej racji stanu.

IV. Rozdzial kompetencji w sferze bezpieczenstwa i obronnoSci
panstwa

Bezpieczenstwo narodowe jest jedna z najistotniejszych sfer
ksztattujacych model dualnej egzekutywy Polski, stanowiagc zarazem
jeden z kluczowych obszaréw funkcjonowania panstwa. Wyraza to art. 5
Konstytucji RP, w ktérym przedtozono zasadnicze kierunki dziatania
Rzeczpospolitej Polskiej 3 , wskazujac przy tym, ze strzeze ona
niepodleglo$ci i nienaruszalno$ci swojego terytorium. Dgzenie do
realizacji przytoczonego celu scedowane zostato na wtadz¢ wykonawczg.
Poza Prezydentem RP, Rada Ministrow, Prezesem Rady Ministrow oraz
Ministrem Obrony Narodowej w ustawie zasadniczej wyszczegolniono
rowniez inne podmioty, odgrywajace istotng role w obszarze obronnosci
panstwa. Nalezy tu wskaza¢ na Szefa Sztabu Generalnego, Naczelnego
Dowodce Sit Zbrojnych, ktéry mianowany jest przez prezydenta na czas
wojny oraz Rad¢ Bezpieczenstwa Narodowego stanowigcg organ
doradczy prezydenta.

W ustawie zasadniczej wskazano réwniez podstawowy element
systemu obronnego panstwa, jakim sg Sity Zbrojne Rzeczpospolitej
Polskiej, stanowigce zarazem potencjatl militarny kraju. Zadania Sit
Zbrojnych RP zostaly zakre§lone w art. 26 Konstytucji RP. Jak stusznie

%Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r. Kpt 2/08,
"Monitor Polski” 2009 nr 32 poz.478.

®W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VII,
LEX 2013, art.5.
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wskazuje Wiestaw Skrzydlo, artykut ten pozostaje w $cistym zwiagzku
z tre$cia przytoczonego wyzej art. 5 ustawy zasadniczej

Uwzglednienia wymaga, ze cywilna kontrola nad armig, a takze
jej polityczna neutralno$¢, stanowiace standard panstw demokratycznych,
znalazly si¢ wsrdd wymogow akcesyjnych Polski do struktur Traktatu
Pdinocnoatlantyckiego (NATO) ¥ Dla kompletno$ci wywodu trzeba
podkresli¢, ze rola przypisana prezydentowi w art. 134 ust. 1 Konstytucji
RP, okre$lajacym go najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych,
interpretowana powinna by¢ w wymiarze symbolicznym. Pojecie, ktorym
ustrojodawca postuzyt si¢ we wskazanym przepisie, nie pozwala na
wywodzenie z niego uprawnien wiladczych, ktore nie bylyby objete
normami kompetencyj nymi38. Na gruncie doktryny usystematyzowal si¢
poglad, co do tytularnego charakteru zwierzchnictwa glowy panstwa nad
armig. Tomasz Stomka podkresla, ze ,,zwierzchnictwo prezydenta nad
Sitami Zbrojnymi ma charakter bierny. Oznacza to, ze zwierzchnictwo
nie posiada atrybutéw faktycznego naczelnego dowddztwa i kierowania
Sitami Zbrojnymi”39.

Zgodnie z trescia art. 134 ust. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej w czasie pokoju prezydent sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami
Zbrojnymi za poSrednictwem Ministra Obrony Narodowej, za$
w warunkach wojny, na wniosek szefa rzadu, mianuje Naczelnego
Dowddce Sit Zbrojnych. Wsrdd pozostatych uprawnien prezydenta
wynikajacych ze zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnymi nalezy wymienic:

e Mianowanie Szefa Sztabu Generalnego, a takze dowodcow
rodzajow sit zbrojnych,
¢ Nadawanie wskazanych przez ustawodawce stopni wojskowych,

%W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VII,
LEX 2013, art.26.
"https://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/dt_psc_330mc_20141_0.pdf.

%K. Dziatocha, O podziale kompetencji konstytucyjnych organéw panstwa w
sprawach obronnosci i bezpieczenstwa zewnetrznego, [w.]Konstytucja i
gwarancje jej przestrzegania. Ksigga pamigtkowa ku czci prof. Janiny
Zakrzewskiej, ,,Studia i Materiaty TK”, t. 4, red. J. Trzcinski, A. Jankiewicz,
Warszawa 1996, s. 335, [za:] R . Balicki, Zwierzchnictwo prezydenta RP nad
sitami zbrojnymi, "Przeglad Prawa Konstytucyjnego” Nr 2 (18)/2014, s. 17.

¥T. Stomka, Egzekutywa w 11l RP: Mechanizmy i wzajemne relacje (zarys
problemu), ,,Spoteczenstwo i polityka”, Pismo edukacyjne nr 10, Pultusk 2007,
s.104.
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e W sytuacji niemozno$ci zebrania si¢ Sejmu wydanie w trybie art.
116 ust. 2 konstytucji postanowienia o stanie wojny,

e W razie bezposredniego, zewngtrznego zagrozenia panstwa
zarzadzenie na wniosek Prezesa Rady Ministrow powszechnej
lub czesciowej mobilizacji i uzycia Sit Zbrojnych do obrony
Rzeczypospolitej Polskiej40.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z trescig art. 146 ust. 4 pkt 11
Konstytucji RP to Rada Ministrow sprawuje ogolne kierownictwo
w dziedzinie obronnosci kraju. Jak zauwaza Barttomiej Opalinski, rzad
pozostaje zasadniczym ogniwem cywilnej kontroli nad armig. A zatem
z perspektywy przedmiotowych rozwazan koniecznym jest ukazanie
pozycji Prezesa Rady Ministrow, ktory posiada szczegdlng role
ustrojowa, co stanowi konsekwencj¢ charakteru oraz zakresu
przypisanych mu kompetencji. Przepis art. 148 Konstytucji RP stanowi
m. in., ze szef rzadu zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministrow
i okresla sposoby jej wykonywania, a takze koordynuje i kontroluje prace
ministréw. Na Uwage zastuguja rowniez przepisy zawarte w ustawie
z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz
o zakresie dziatania ministrow, ktéra zostata uchwalona z racji na
przeprowadzong w 1996 r. reform¢ centrum administracyjno-
gospodarczego. W zwigzku z dokonanymi wowczas zmianami, premier
wyposazony zostal w instrumenty umozliwiajace mu szczegodtowe
ksztaltowanie zakresu dziatan podejmowanych przez poszczegdlnych
ministréw. Nie jest to rozwigzanie zwyczajowo stosowane
w parlamentarnych systemach rzadow. Podkreslenia wymaga, ze
w polskim porzadku prawnym zasada primus inter pares w odniesieniu
do pozycji ustrojowe]j Prezesa Rady Ministrow nie znalazta zastosowania.
Oznacza to, ze Minister Obrony Narodowej wskazany w ustawie
zasadniczej jako organ, za posrednictwem ktorego glowa panstwa
w czasie pokoju sprawuje cywilne zwierzchnictwo nad armig, w sposob
bezposredni podlega szefowi rzadu. Rola i kompetencje Ministra Obrony
Narodowej w sferze bezpieczenstwa i obronnosci panstwa szczegétowo
okresla Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o urzedzie ministra obrony
narodowej. Wsrdd zadan, ktore ustawodawca przypisat ministrowi ON
wskaza¢ nalezy m. in. na: sprawowanie w czasie pokoju kierownictwa
nad caloksztattem dziatalnosci Sit Zbrojnych, przygotowywanie zalozen
obronnych Panstwa, a takze sprawowanie, w zakresie powierzonym przez

K onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r Dz.U.1997 nr
78 poz.483.
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Radg¢ Ministrow, ogolnego nadzoru nad realizacja zadan obronnych przez
organy administracji publicznej i inne wskazane w Ustawie podmioty**.

W art. 5 przywolanej ustawy wskazano zarazem, ze ,,Ministrowi Obrony
Narodowej podlegaja bezposrednio:

1) Szef Sztabu Generalnego Wojska Polskiego;
2) Dowddca Generalny;

3) Dowodca Operacyjny;

29542

4) Dowddca Wojsk Obrony Terytorialnej”™™.

Specyfika pozycji ministra ON, a takze przypisane mu kompetencje,
czynia go podmiotem taczacym osrodek prezydencki z rzadem,
wymuszajac dziatanie oparte na umiejgtnosci odseparowania biezacych
sporow politycznych, w celu realizacji nadrzednych interesow panstwa.
Jest to szczegolnie istotne w warunkach koabitacji, kiedy gtowa panstwa
oraz rzad pochodzg z réoznych obozdéw politycznych. Wowczas wzrasta
ryzyko rywalizacji migdzy dwoma segmentami egzekutywy,
co w konsekwencji moze niekorzystnie wptyna¢é na sytuacje
bezpieczenstwa panstwa.

Podsumowanie

Uwzgledniajac dorobek polskiego orzecznictwa konstytucyjnego,
a takze dotychczasowa praktyke ustrojowa, mozna sformutowac wniosek,
ze regulacje prawno-ustrojowe ksztattujace polski model wiadzy
wykonawczej wymagaja rewizji. Problematyka ukazana na gruncie
niniejszego artykutu prowadzi rowniez do refleksji nad nieadekwatnos$cia
cze$ci rozwigzan zaaprobowanych przez polskiego ustrojodawce.
Przyktadem jest powszechny wybor prezydenta, ktory pozostaje
w asymetrii do stosunkowo niewielkiego zakresu kompetencji, jakimi
dysponuje on w zakresie realnego oddziatywania na ksztaltowanie
polityki panistwa. Nie powinno to prowadzi¢ wytacznie do postulatu
przywrocenia wyboru prezydenta przez Zgromadzenie Narodowe,
a prowokowa¢ do podj¢cia rozwazan nad zastosowaniem konstrukcji
obecnych w systemach innych panstw europejskich. Nalezy réwniez

#Z0b. Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowej
Dz.U. 1996 nr 10 poz. 56 z p6zn. zm.
2 Tamze.
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wskazaé, ze sprzeczne interpretacje norm kompetencyjnych i wynikajace
z nich napigcia w stosunkach prezydenta z Rada Ministrow niekorzystnie
wptywaja na realizacje strategicznych polityk panstwa. Majac na
wzgledzie powyzsze rozwazanie, postulat przeformutowania obecnego
modelu wladzy wykonawczej poprzez zastosowanie regulacji
doprecyzowujacych pozycje jej organow, wydaje si¢ by¢ uzasadniony™.
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Blokujacy aspekty inicjatywy ustawodawczej
Prezydenta RP

Blocking aspect of the right of legislative initlative of the President

of the Republic of Poland

Abstrakt

Obecnie obowigzujagca Konstytucja wyznacza podmioty
dysponujace prawem inicjatywy ustawodawczej. Ws$rod nich jest
Prezydent RP. Na tle przepiséw prawnych przyjetych w innych
panstwach jest to nietypowe rozwigzanie. W owej kompetencji tkwi
niebezpieczenstwo prowadzenia odmiennej, wzglgdem rzadu, polityki.
W artykule przygladam si¢ blokujacemu charakterowi prezydenckiego
prawa inicjatywy ustawodawczej. Wskazuje, ze w okreslonej sytuacji
politycznej (koabitacja) prezydenckie prawo inicjatywy ustawodawczej
moze negatywnie oddzialywa¢ na inne organy wiadzy. Jak pokazuje
praktyka wnoszenia projektow ustaw do Sejmu przez kolejnych
Prezydentow, kompetencja ta nie stanowi przyczyny destabilizacji
polityki panstwa. Jednakze warto rozwazy¢ dokonanie pewnych
modyfikacji, by ograniczy¢ Ow potencjalnie blokujacy charakter
prezydenckiego prawa inicjatywy ustawodawczej.

Stowa kluczowe:
prawo inicjatywy ustawodawczej, Prezydent RP, Konstytucja,
blokowanie, praktyka polityczna

Abstract

The current Constitution determines qualified subjects, who have
the right of legislative initiative. One of them is the President of the
Republic of Poland. In comparison to the law of different States it is
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untypical. Executing this competency may cause a threat that President
could lead policy, which is contrasted to the governments' program. In
this article | refer to the blocking character of the presidential right of
legislative initiative. | emphasize that in particular situation
(cohabitation) this competency might negatively influence on other
authorities. As it was shown by political practice, the presidential right of
legislative initiative is not the cause of destabilization the State policy.
However, it is worth considering some modifications, which could limit
this potential blocking character of the presidential right of legislative
initiative.

Key words:
the right of legislative initiative, the President of the Republic of Poland,
Constitution, blocking, political practice

Informacje wstepne

Status ustrojowy Prezydenta RP w S$wietle przepiséw
Konstytucji® stanowi niezwykle interesujacy przedmiot badan dla osob
zajmujacych si¢ konstytucjonalizmem oraz politologia. Wigkszo$¢
badaczy wskazuje na pewne dysfunkcjonalne aspekty przyjetego
w Polsce hybrydowego modelu prezydentury, ktorego gtéwnym
mankamentem jest generowanie konfliktoéw politycznych w ramach
dualnej egzekutyw?. W kontekscie przepisow prawnych funkcjonujacych
przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. zwracat na to uwage Artur
Wolek, wskazujac, ze o6wczesne relacje w ramach podzialu wiadzy
charakteryzowaly si¢ realizacja zasady checks and balances - gléwnie
w aspekcie negatywnym ®. Polegalo to na funkcjonowaniu reguty

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 roku (Dz. U. 1997 nr
78 poz. 483).

? Takie stanowisko wyrazaja czotowi polscy konstytucjonalisci, zgadzajac sig co
do niespdjnosci przyjetego modelu prezydentury w kontek$cie funkcjonowania
jej w ramach przyjetej zasady podziatu wiladzy: R. Balicki, Relacje migdzy
organami wladzy wykonawczej, [W:] Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. B. Banaszak, M. Jabtofiski, Wroctaw 2010, s.
341; B. Banaszak, Egzekutywa w Polsce - stan obecny i uwagi de lege
fundamentali ferenda, ,,Przeglad Sejmowy" 2006, nr 3, s.9; J. Ciapata,
Charakter kompetencji Prezydenta RP. Uwagi w kontekscie kompetencji w
zakresie powolywania sedziow, ,,Przeglad Sejmowy" 2008, nr 4, s. 45.

% A. Wolek wskazuje, ze reguta blokowania wykreowala si¢ podczas ustalen
Okraglego Stotu i wynikata z kompromisu zawartego pomigdzy obozem dawnej
wladzy a strong opozycyjna. Ow kompromis przekuto w zapisy nowelizacji
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blokowania pomig¢dzy organami wtadzy. Reguta ta nakazuje negatywne
oddziatywanie organow na siebie w celu ograniczenia sfery
podejmowania decyzji politycznych konkurenta®. Blokowanie moze
przybiera¢ form¢ $wiadomg badz stanowi¢ efekt dziatan, ktore
w zamierzeniu nie mialy mie¢ takiego charakteru.

W artykule bede odnosit si¢ do tej tezy, ale w konteksScie
funkcjonowania obecnych przepiséw konstytucyjnych. Glownym celem
artykutu jest ukazanie prezydenckiego prawa inicjatywy ustawodawczej
jako instrumentu prawnego, ktory potencjalnie moze przybiera¢ charakter
blokujacy. By osiagna¢ cel odniosg si¢ do praktyki politycznej po wejsciu
w zycie Konstytucji z 1997 r. Nie bede jednak analizowatl wszystkich
prezydenckich inicjatyw ustawodawczych, a skupie si¢ na wybranych
przyktadach blokowania za pomoca omawianego instrumentu prawnego.
Nie jest tez moim zamierzeniem dokonywanie ocen politycznych, z tego
powodu nie poréwnuje dziatalnosci kolejnych  Prezydentow
w omawianym zakresie. Glownag hipoteze tekstu skonstruowatbym
W sposob nastepujacy: jesSli w danym okresie wystepuje zjawisko
koabitacji, to Prezydent RP ma tendencje do wykorzystywania prawa
inicjatywy ustawodawczej jako instrumentu blokujacego. Inna hipoteza
jest to, ze przyznanie Prezydentowi RP prawa inicjatywy ustawodawczej
w obecnym ksztatcie moze generowac konflikty polityczne. Wreszcie -
gdy koabitacja wystepuje - ma miejsce $wiadome blokowanie poprzez
inicjatywe ustawodawcza. Przyznanie Prezydentowi omawianej
kompetencji jest nie do konca adekwatne w kontekscie polskiego systemu
rzadow, co zostanie zobrazowane w dalszej czeSci artykulu, poprzez
krotkie  zestawienie  przyjetych rozwigzan z  funkcjonujacymi
w wybranych panstwach. Z racji tego, ze niniejszy tekst dotyczy praktyki
politycznej, nie bede si¢ odnosit do problematyki inicjatyw
prezydenckich w przedmiocie zmiany Konstytucji, gdyz od momentu

Konstytucji, ktore przyznawaty silne instrumenty prawne obu stronom konfliktu.
Wydaje si¢, ze uczyniono to, poniewaz obie strony chciaty si¢ zabezpieczy¢
wzajemnie przed dominacja adwersarzy. Stad tez np. silne weto przyznano
prezydentowi (reprezentantowi dawnej wladzy) 1 Senatowi (w ktorym
dominowata dawna opozycja). zob.: A. Wolek, Demokracja nieformalna.
Konstytucjonalizm i rzeczywiste reguly polityki w Europie Srodkowej po 1989
roku, Warszawa 2004, s. 119-124.

* Ibidem, s. 119.
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uchwalenia ustawy zasadniczej Prezydenci czterokrotnie wnioskowali
w tej sprawie®.

Dla dalszych rozwazan konieczne jest zdefiniowanie dwoch,
kluczowych dla niniejszej pracy, poje¢. ,.Inicjatywa ustawodawcza to
uprawnienie konstytucyjne okreslonych podmiotow do wnoszenia
projektow ustaw do Sejmu, ktore skutkuje obowigzkiem rozpatrzenia
przez Sejm wniesionych projektow w szczegdlnej procedurze"®. Waznym
pojeciem dla tego artykulu jest koabitacja. Jego znaczenie wywodzi si¢
z praktyki stosowania przepisow konstytucyjnych V  Republiki
Francuskiej 1 dotyczy sytuacji gdy organy dualnej egzekutywy wywodza
si¢ z roznych s$rodowisk politycznych, a to generuje migdzy nimi
konflikty’.

Kwestia zasadnicza jest omodwienie przepisow prawa
stanowionego, ktore wyznaczaja prezydenckie kompetencje w zakresie
wnoszenia projektow ustaw do Sejmu. Role Prezydenta w zakresie
wykonywania prawa inicjatywy ustawodawczej wyznacza art. 118
Konstytucji. Jak wynika z art. 144 ust. 3 pkt. 6 prawo inicjatywy
ustawodawczej jest prezydencka prerogatywa. W zwiazku z tym nie jest
ono objete kontrasygnata, co w literaturze wskazywane bywa jako
potencjalne niebezpieczenstwo A4 postaci funkcjonowania
dwach, konkurujacych ze soba organdéw wiadzy, ktére doprowadzi¢ moze
do destabilizacji polityki rzadu®.

W Polsce prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje takze
postom (15 postéow lub komisja sejmowa), Senatowi, Radzie Ministrow

® Szerzej na ten temat zob. B. Opalinski, Rola Prezydenta Rzeczypospolite]
Polskiej w procesie stanowienia ustaw na tle praktyki ustrojowej Konstytucji 111
RP, Warszawa 2014, s. 63-65. Dodatkowo, Prezydent Bronistaw Komorowski
wniost taki projekt, odno$nie zmiany w systemie wyborczym, jednakze
procedura ustawodawcza zakonczyla si¢ na etapie I czytania: Strona internetowa
Sejmu RP http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3424,
»Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o
zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej", dostep 19.05.2017.

® L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016, s.
267.

" L. Jakubiak, Koabitacja w systemie politycznym V Republiki Francuskiej,
Krakow 2010, s. 11-12.

8 A. Wieckowska, Wykonywanie inicjatywy ustawodawczej przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 roku, ,,Przeglad
Sejmowy" 2004, nr 4, s. 79.
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(RM) oraz 100 000 obywateli, ktorzy majg czynne prawo wyborcze.
Nalezy podkreslié, ze katalog podmiotéw jest w tym przypadku
zamknicty ?. Jednakze wystepuje ograniczenie podmiotowe w dwoch
przypadkach: 1) prawo do wniesienia projektu ustawy budzetowej
przystuguje tylko RM, 2) inicjatywa ustawodawcza dotyczaca zmiany
Konstytucji przystuguje Senatowi, Prezydentowi oraz 92 postom .
Projekt ustawodawczy sktada si¢ wraz z uzasadnieniem na rece
Marszatka Sejmu™.

W literaturze przedmiotu funkcjonuje przekonanie gtoszace, ze
Prezydent nie powinien nadmiernie wykorzystywaé omawianej
kompetencji, gdyz to rzadowi przypisano ,priorytet w zakresie
ksztattowania i prowadzenia polityki panstwa"'?. Gdyby Glowa Panstwa
wykazywala si¢ w tej sferze nadaktywnos$cia, to mogta doprowadza¢ by
do zbytniej ingerencji w sfere wiadzy przyslugujacej legislatywie. Tym
samym prowokowataby sytuacj¢ destabilizacji parlamentarnego systemu
rzadow, w ktorym gléwnym osrodkiem decyzyjnym,a zarazem
czotowym inicjatorem ustawodawczym, jest RM ™. Réwnoczesnie za-
strzega si¢, ze Prezydent powinien wnosi¢ projekty ustaw w kwestiach
dotyczacych ustroju panstwa, a takze w przypadkach kryzysow systemu

° B. Szepietowska, Proces ustawodawczy, [w:] Parlament. Model konstytucyjny
a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 101-102.

1075 K. Sokotowski, K. Studnicka, Przebieg procesu legislacyjnego, [w:]
Wybrane aspekty funkcjonowania Sejmu w latach 1997-2007, red. J. K.
Sokotowski, P. Poznanski, Krakow 2008, s. 76.

" Wymogi formalne  wniosku ustawodawczego sa wskazane w art. 34
Regulaminu Sejmu (M. P. 2017 poz. 262). Jak slusznie zauwaza Bartlomiej
Opalinski ,,regulamin ma wprawdzie charakter aktu wewngtrznego i dlatego
wigze przede wszystkim Sejm (...) ma on réwniez okre§laé sposob
wykonywania obowiagzkéw innych organéw wobec Sejmu. Z tego wzgledu akt
ten pozostaje wigzacy takze dla pozostatych (innych niz postowie) kategorii
wnioskodawcow". B. Opalinski, op. cit., Warszawa 2014, s. 45. Oprocz
Regulaminu Sejmu i Konstytucji waznym aktem dotyczacym prawidlowego
opracowania projektow ustaw jest Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z
dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. 100,
poz. 908). Szerzej na ten temat zob. A. Wigckowska, op. cit., s. 78.

12 B. Opalinski, op. cit., s. 57.

BR. Glajcar, Relacje prezydenta z organami wladzy ustawodawczej, [w:]
Prezydent w Polsce po 1989r. studium politologiczne, red. R. Glajcar, M.
Migalski, Warszawa 2006, s. 83-84.
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politycznego. Taka aktywnos$¢ wpisuje si¢ w sprawowana przez Glowe
Panstwa funkcje arbitra™,

I. Wybrane przyklady wykonywania prezydenckiego prawa
inicjatywy ustawodawczej®

W trakcie wejscia w zycie przepisOw obowigzujacej Konstytucji
Prezydentem byt Aleksander Kwasniewski'®. Podczas swojej pierwszej
kadencji (od momentu wejscia w zycie Konstytucji) wnidst 10 projektéw
ustaw, w drugiej natomiast 27. Warto zwroci¢ uwagg, ze w czasie trwania
jego prezydentury w latach 1997-2001 miata miejsce koabitacja, a mimo
to Prezydent nie wykazywat si¢ nadaktywnoscia w tej materii i tym
samym nie stanowit konkurencji dla rzadu tworzonego wowczas przez
Akcje Wyborcza ,,Solidarnos¢" i Uni¢ Wolnosci.

Przegladajac tytuly poszczegdlnych projektow ustaw, mozna
stwierdzi¢, ze Prezydent zajmowal si¢ glownie kwestiami zwigzanymi
z niewielkimi zmianami obowigzujagcego prawa,a W warstwie
merytorycznej min.: sgdownictwem (gltownie administracyjnym), stanami
nadzwyczajnymi'’, a takze sprawami zwiazanymi z szeroko rozumiang
lustracja. Przyktadem inicjatywy ustawodawczej Prezydenta zwigzanej
z tym ostatnim obszarem jest projekt ztozony w Sejmie w pazdzierniku
2001 roku, zaktadajacy zawezenie lustracji poprzez wyciagniecie spod jej
nawiasu osob, ktore pracowaty na rzecz wywiadu i kontrwywiadu PRL,
co miato na celu zakonczenie proceséw lustracyjnych prominentnych
dziataczy Sojuszu Lewicy Demokratycznej (SLD) (min. Jozefa
Oleksego)*®. Glowa Panstwa w swoim uzasadnieniu wskazywata na

“Ibidem, s. 84.

1> Metoda obliczania ilosci prezydenckich inicjatyw ustawodawczych polegata
na wpisywaniu w wyszukiwarke na stronach internetowych Sejmu w zakladce
proces legislacyjny (I11-VIII kadencji) frazy: ,,Przedstawiony przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy". Stad tez wynika rozbiezno$¢
pomigdzy wskazywanymi przeze mnie liczbami a tymi podawanymi przez B.
Opalinskiego. Por. B. Opalifiski, op. cit., s. 147.

18 ponizsze dane dotyczace projektow ustaw wniesionych przez Prezydenta
Kwasniewskiego pochodza ze stron internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl,
dostep 19.05.2017.

YZwigzane to bylo z tzw. ,,powodzig tysigclecia", zob.: Strona internetowa
Polskiego Radia, http://www.polskieradio.pl/39/156/Artykul/633313,Powodz-
tysiaclecia, ,,Powodz tysiaclecia", dostep 19.05.2017.

¥ A. Dudek, op. cit.., s. 471.
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bledy legislacyjne w obowiazujacej wtedy ustawie lustracyjnej™. Pier-
wotnie Prezydent ztozyl ten projekt 10.11.1997 r., jednakze na skutek
przewlektosci prac legislacyjnych postgpowanie w tej sprawie nie
zakonczyto si¢”. W zwigzku z tym Glowa Panstwa postanowita wnies¢
go do Sejmu nastepnej kadencji. Inicjatywa ta nie uzyskala aprobaty
owczesnego koalicjanta SLD, ktéorym bylo Polskie Stronnictwo Ludowe
(PSL) co, jak si¢ wskazuje, bylo jednym z powoddéw poOzZniejszego
rozpadu koalicji®*. Mozna to uznaé¢ za posredni przyktad blokowania
poprzez prezydencka inicjatywe ustawodawczg z dwoch powodoéw. Po
pierwsze pierwotny projekt mial charakter blokujacy, poniewaz byt
wymierzony ideologicznie w adwersarzy politycznych. Po drugie
powtorzenie wniosku legislacyjnego sprawilo, ze pogorszyty si¢ stosunki
wewnatrz koalicji rzadowej. To pokazuje, ze zarowno przyczyny, jak
i konsekwencje wykonywania prezydenckiego prawa inicjatywy
ustawodawczej, moga przybiera¢ charakter blokujacy. Potwierdza to
takze hipotezg, ze Prezydentom zdarzato si¢ w sposodb zamierzony
blokowaé¢ prace rzadu poprzez wniesienie projektu ustawy podczas
koabitacji.

Lech Kaczynski ztozyt 44 projekty ustaw”. Podobnie jak jego
poprzednik zmagal si¢ z sytuacjg niekorzystng dla Glowy Panstwa,
a wiec z koabitacjg. O ile w przypadku Prezydenta Kwasniewskiego
trwata ona przez cztery z dziesi¢ciu lat prezydentury, tak Prezydent
Kaczynski funkcjonowat w ramach niej 29 z 51 miesiecy urzgdowania.
To mogto wplyna¢ na czgstsze korzystanie z kompetencji do wnoszenia
projektow ustaw, gdyz jak do tej pory to wiasnie Lech Kaczynski
najczesciej wnioskowal ze swoimi pomystami legislacyjnymi sposrod
wszystkich Prezydentow III RP%.

9B Opalifiski, op. cit., s. 83-84.

2% |bidem, s. 83.

2IA. Dudek, op. cit., s. 471.

22 Obliczenie whasne na podst. sejm.gov.pl i taka sama liczbe podaje: M. Solon-
Lipinski, [Inicjatywy ustawodawcze Bronistawa Komorowskiego. Analiza
poréwnawcza, http://jagiellonski24.pl/2015/04/13/inicjatywy-ustawodawcze-
bronislawa-komorowskiego-analiza-porownawcza/, dostgp 19.05.2017.

Z kolei inni podaja, ze Lech Kaczynski zlozyt 48 projektow ustaw: A.
Scistowska, M. Wnuk, A. Wojewoda, Komorowski napisal prawie dwa razy
mniej ustaw niz Kaczynski,
http://serwis.mamprawowiedziec.pl/analiza/2015/04/Jak-prezydenci-tworzyli-
prawo.html, Dostep 19.05.2017.

¥ M. Solon-Lipifski, op. cit., dostep 19.05.2017.
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Wsréd przyktadéow blokujacych inicjatyw ustawodawczych
Lecha Kaczynskiego warto wskaza¢ jeden zasadniczy projekt. Stanowit
on odpowiedz na poselski projekt ustawy dotyczacej lustracji, bedacy
wynikiem wspolpracy Prawa i Sprawiedliwosci (PiS) i1 Platformy
Obywatelskiej (PO). Jego przepisy, zdaniem Prezydenta, nie chronilyby
W sposOb wystarczajacy osob, ktore w czasach PRL byly nekane przez
Shuzbg Bezpieczenstwa. Obawy te podzielali takze senatorowie partii,
ktore stworzyly poselski projekt®. Prezydencki projekt zostat uchwalony
glosami postéw PiS, Samoobrony i PSL, ale przy sprzeciwie PO
i wstrzymaniu si¢ od glosu reprezentantéw SLD i Ligi Polskich Rodzin®.
Mozna wywnioskowac, ze w ten sposob Prezydent zablokowat inicjatywe
ustawodawcza postow (po czgéci) ugrupowania mu sprzyjajacego.
Z drugiej strony prezydencka inicjatywa byla proba zablokowania
projektu PO, o czym $wiadczy wynik glosowania nad projektem
legislacyjnym Glowy Panstwa.

W zwigzku z tym mozna przyjaé, abstrahujac od przyczyn
powstania wniosku legislacyjnego Prezydenta, ze skutek owej inicjatywy
miat charakter blokujacy. Wynika to z tego, ze po pierwsze Prezydent
dokonal ingerencji w inicjatywe ustawodawcza przystugujaca postom,
gdyz poselski projekt wowczas podlegat juz pracom Sejmu. Mamy wigc
tu do czynienia z blokowaniem wladzy ustawodawczej. Po drugie
inicjatywa ta wpisata si¢ w proces polaryzacji pomiedzy PO i PiS?. To
rowniez stanowi form¢ blokowania, ktéra jednak nie ma charakteru
instytucjonalnego, ale oddziatuje na scen¢ polityczna.

Warto podkresli¢, ze jedna z przyczyn konflikt PO-PiS, a takze
gléwng determinanta podejmowanych przez politykow dziatan
(wykorzystujacych  przystugujace im kompetencje) jest prawne
uregulowanie kwestii ustrojowych, ktore pozwala organom wladzy
panstwowej na rywalizowanie. Rozpatrujgc casus sporu o lustracje,
mozna pokusi¢ si¢ o postawienie hipotezy dotyczacej wptywu przepiséw
prawa stanowionego na praktyke polityczna. Gdyby przepisy
uniemozliwialy Prezydentowi wnoszenie projektu ustawy w sytuacji, gdy
Sejm rozpatruje juz wniosek w podobnej sprawie, to wowczas konflikt
polityczny nie ulegalby poglebianiu. W S$wietle obowigzujacych
przepisow celem podjecia inicjatywy ustawodawczej przez Prezydenta

* A, Dudek, op. cit., s. 580.
>|bidem, s. 580-581.
%Ibidem, s. 581.
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nie musi przyswieca¢ che¢¢ blokowania, ale w rezultacie moze wynikng¢
taki skutek.

Ten przyklad wykonywania prawa inicjatywy ustawodawczej
przez Prezydenta pokazuje, ze rezultaty korzystania z tej kompetencji
mogg okazac¢ si¢ nieprzewidywalne i odbiegac od intencji autora projektu
ustawy. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze wickszg cze$¢ prezydenckich
inicjatyw legislacyjnych stanowig projekty, ktorych wniesienie do Sejmu
nie rodzi tak destabilizacyjnych dla systemu politycznego implikacji.
Jednakze owe negatywne rezultaty mogg sporadycznie wystapic,
gdyz w sposOb naturalny wytwarza to kolejne pole rywalizacji migdzy
organami wladzy panstwowe;.

W  zwigzku =z tragiczng $miercia Lecha Kaczynskiego
w katastrofie samolotu pod Smolenskiem, zgodnie z art. 131 ust. 2 pkt. 1
obowiagzki Prezydenta tymczasowo (tj. ,,do czasu wyboru nowego
Prezydenta Rzeczypospolitej") przejat owczesny Marszatek Sejmu
Bronistaw Komorowski, nastepnie Marszalek Senatu Bogdan Borusewicz
oraz Marszatek Sejmu Grzegorz Schetyna®’. To istotne w kontekscie
prezydenckiego prawa inicjatywy ustawodawczej, poniewaz dwa
projekty ustaw ?® to wnioski zfozone przez wykonujacego obowigzki
Prezydenta RP Marszatka Sejmu. Z punktu widzenia snutych tu rozwazan
interesujace jest to, ze w art. 131 ust. 4 znajduje si¢ wylaczenie
mozliwosci skrocenia kadencji Sejmu przez osobe wykonujacg obowigzki
Prezydenta RP- czyli jednego z instrumentéw potencjalnie blokujacych
przystugujacych Glowie Pafstwa - a w przypadku prawa inicjatywy
ustawodawczej, ktore moze by¢ nim posrednio, takiego wykluczenia nie
ma. Potencjalnie mogtoby doj$¢ do sytuacji, w ktdrej osoba tymczasowo
wykonujaca obowiazki Prezydenta RP naduzywalaby przystugujacej jej
kompetencji. Poprzez swoje dziatanie paralizowataby wowczas
sprawowanie przez Sejm funkcji ustawodawczej, nie majac legitymizacji
ku temu, gdyz sprawuje urzad tylko w zastepstwie 1 nie zostata Glowg

2" Po katastrofie smolenskiej wielu badaczy zajeto sic kwestia tymczasowego
wykonywania obowigzkéw Prezydenta. Zob. M. Zubik, Gdy Marszatek Sejmu
Jjest pierwszq osobg w panstwie, czyli polskie interregnum, ,,Przeglad Sejmowy"
2010, nr 5, s. 71-89; M. Florczak-Wator, Konstytucyjne uregulowania
problematyki zastepstwa prezydenta w Rzeczypospolitej Polskiej i panstwach z
niq sgsiadujgcych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego" 2010, nr 2-3, s. 185-207.
%8 Strona internetowa Sejmu RP, www.sejm.gov.pl, ,,Proces legislacyjny
kadencja VI i VII", dostep 19.05.2017.
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Panstwa wskutek przewidzianych w art. 127 ust. 1 Konstytucji wyborow
powszechnych.

Rozpatrujac pomysty legislacyjne Bronistawa Komorowskiego,
nalezy mie¢ na uwadze, ze okres jego prezydentury, w poréwnaniu do
dwoch poprzednich, byt czasem komfortowym dla Glowy Panstwa,
poniewaz nie zaistniala wowczas koabitacja i dzigki temu Prezydent nie
musial konfrontowa¢ si¢ z niesprzyjajacym mu rzadem. Prezydent
Komorowski wnidst 25 projektéow ustaw . W naturalny sposob ta
sytuacja implikowata mniejszg potrzebe realizacji wlasnej polityki przez
Prezydenta. Mozna zatozy¢, ze skoro wywodzit si¢ z PO, to inicjatywy
czy to postow tej partii, czy koalicji rzadowej (PO-PSL) byly spojne
z S$wiatopogladem Bronistawa Komorowskiego, o czym $wiadczy
chociazby liczba zawetowanych przez niego ustaw, ktéra obejmuje
zaledwie cztery projekty™.

Inicjatywy ustawodawcze Prezydenta Komorowskiego wynikaty
przede wszystkim z reagowania na réznego rodzaju kryzysy. Mozna tu
wymieni¢ projekt zmiany Kodeksu Wyborczego po zamieszaniu
wyniktym z nieprawidlowosci w  przeprowadzeniu = wyboroéw
samorzadowych w 2014 roku, a takze propozycje zmiany prawa
0 zgromadzeniach w odpowiedzi na zajscia majace miejsca podczas
Marszéw Niepodlegtosci®. Wséréd projektow ustaw niemajacych cha-
rakteru reagujgcego autorstwa Bronistawa Komorowskiego nie sposob
doszuka¢ sig¢ inicjatyw o charakterze blokujacym, poniewaz jak juz
wskazano, nie bylo wowczas koabitacji. Za ilustracje takiego stanu
rzeczy moze stuzy¢é zamieszanie wynikajace z podjecia prob nowelizacji
ustawy o nasiennictwie. Pierwsza z nich byta projektem rzadowym, ktory
byt krytykowany przez ekologéw i opozycje, co z kolei wplyneto na
podjecie przez Bronistawa Komorowskiego decyzji o zawetowaniu tej
ustawy®. Druga proba nowelizacji ustawy z 2003 roku byta autorstwa
Prezydenta i powielala ona w catosci zawetowany wczesniej projekt

2% Strona internetowa Sejmu RP, www.sejm.gov.pl, dostep 30.06.2017.

% Strona internetowa  tvp.info,  http://www.tvp.info/21103013/piec-lat-
prezydentury-w-liczbach-sprawdz-aktywnosc-bronislawa-komorowskiego, ,,Pig¢
lat prezydentury w liczbach. SprawdZ aktywno$¢ Bronistawa Komorowskiego",
dostep 19.05.2017.

%M. Solon-Lipinski, op. cit. dostep 19.05.2017.

% Strona internetowa onet.pl, http://wiadomosci.onet.pl/kraj/bronislaw-
komorowski-podpisal-ustawe-o-nasiennictwie/nh9ss, ,,Bronistaw Komorowski
podpisat ustawe o nasiennictwie", dostep 19.05.2017.
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Rady Ministrow, jednakze przywrdocono w niej przepisy dotyczace
zakazu obrotu i rejestracji GMO®. Gdyby taki stan faktyczny zaistniat
W momencie koabitacji, to Prezydent z pewnos$cig nie wykorzystatby
zapisow znajdujacych si¢ w zawetowanej ustawie. Nie statoby si¢ tak,
poniewaz istota przystugujacej Glowie Panstwa kompetencji odrzucania
projektow ustaw jest nie dopuszczenie do wejscia w zycie danego prawa.
Omawiana wyzej sytuacja, w ktorej Prezydent najpierw wetuje
ustawe, a nastgpnie tworzy wlasny projekt, opierajacy si¢ gldwnie na
zawetowanym pomysSle, Swiadczy o checi unikniecia konfliktu
politycznego z wlasnym srodowiskiem politycznym.

Obecnie urzedujacym Prezydentem jest Andrzej Duda, ktérego
zaprzysiezenie miato miejsce 06.08.2015 r. i przez pierwsze trzy miesiace
sprawowania funkcji Glowy Panstwa, tj. do czasu powolania rzadu Beaty
Szydto 16.11.2015 r. znajdowat si¢ on w sytuacji koabitacji z rzadem PO-
PSL. Do tej pory (stan na 30.06.2017) Prezydent Duda wniost 13
projektow ustaw * . Jeden z nich dotyczyl odwrécenia reformy
emerytalnej autorstwa rzadu Donalda Tuska, ktora zréwnywata ,,wiek
emerytalny" kobiet i mezczyzn, a takze wustalita, ze mozliwosé
uzyskiwania $wiadczenia emerytalnego zostanie zapewniona po
osiggnieciu 67 lat. Odpowiedzig Andrzeja Dudy byto zaproponowanie we
wniosku ustawodawczym obnizenia wieku emerytalnego i zréznicowanie
go wzgledem plci (kobiety moga przechodzi¢ na emeryture w wieku 60
lat, a mezczyzni po osiggnieciu 65-tego roku zycia)®. Whiesienie go
podczas koabitacji ma charakter blokujacy, gdyz dotyczyl on
sztandarowej reformy oOwczesnej wigkszosci sejmowej. Projekt ten
podczas poprzedniej kadencji Sejmu nie uzyskal nr druku, jednakze
Prezydent ponownie zainicjowal w tej sprawie i tym razem skutecznie®.
Jak pokazuje analiza dalszych prac nad prezydenckimi projektami ustaw,
6 z nich przeszto pomyslnie proces ustawodawczy, z kolei 2 oczekuja
dalszych prac parlamentarnych.

*bidem.

3 Strona internetowa Sejmu RP, www.sejm.gov.pl, dostep 30.06.2017.

%Strona internetowa Prezydenta RP, www.prezydent.pl, ,,Prezydenckie projekty
ustaw w Sejmie", dostep 19.05.2017.

% Strona internetowa Sejmu RP, www.sejm.gov.pl, ,,Przedstawiony przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektorych
innych ustaw", dostep 19.05.2017.
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Wydaje sig, ze aktywno$¢ Prezydenta Dudy w obszarze
korzystania z kompetencji do wnoszenia projektow ustawodawczych
w zakresie blokowania jest niska, gdyz przez wigkszo$¢ swojej kadencji
ma on ten sam komfort w sprawowaniu urzedu co jego poprzednik.
Jedyny faktycznie blokujacy przyklad inicjatywy ustawodawczej miat
miejsce podczas koabitacji z rzadem Beaty Kopacz.

Jak wykazuje powyzsza analiza wybranych przypadkéw
prezydenckie prawo inicjatywy ustawodawczej nie bylo w praktyce
politycznej wykorzystywane jako instrument blokujacy w sposob
nadmierny. Prezydenci, nawet podczas koabitacji, nie naduzywali
omawianej kompetencji w zakresic negatywnego oddzialywania ¥’ .
Stwierdzi¢ to mozna na przykladzie projektow ustawodawczych
wniesionych do Sejmu przez Prezydenta Lecha Kaczynskiego. Mimo Ze
ich liczba jest stosunkowo duza, nie byly wymierzone by oddziatywac
negatywnie na wigkszos¢ sejmowa, a raczej swiadczyly o checi realizacji
interesow whasnego $rodowiska politycznego®. Jedynie ich ilo§¢ moze
swiadczy¢ o tendencji do blokowania, jednak nie ma to charakteru
w pelni negatywnego jes$li chodzi o oddziatywanie na politycznych
oponentéw. Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze omawiany instrument prawny
ma potencjal blokujacy, w zwigzku z czym warto si¢ przyjrzeé
regulacjom przyjetym w innych panstwach.

I1. Prezydenckie prawo inicjatywy ustawodawczej w innych
panstwach

Fakt posiadania przez Prezydenta prawa inicjatywy
ustawodawczej nie wyrdznia polskiego systemu politycznego na tle
panstw regionu Europy Srodkowej i Wschodniej, poniewaz identyczne
uprawnienia posiadaja Glowy Panstw: Rosji, Ukrainy, Litwy, Lotwy,
Wegier* . Warto jednak przyjrzeé¢ sic jak kompetencja ta wyglada
w panstwach o prezydenckim, semiprezydenckim i parlamentarno-

% Podobny wniosek, na podstawie analizy wszystkich wniesionych przez
Prezydentow RP po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997, wyciagnal B.
Opalinski: B. Opalinski, op. cit., s. 149-152.

% Wydaje sie, ze jedynie posrednio niektore inicjatywy ustawodawcze autorstwa
Prezydenta Kaczynskiego miaty charakter blokujacy: zob. Ibidem, s. 94-123.

¥ R. Glajcar, op. cit.. s. 83.
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gabinetowym  systemie rzadow *, gdyz to pozwoli, w omawianym
aspekcie, oceni¢ polski model wzajemnych relacji wladz.

W USA Prezydent formalnie jest pozbawiony prawa inicjatywy
ustawodawczej, ale w praktyce politycznej ma duzy wplyw na proces
legislacyjny, poniewaz dysponuje prawem kierowania do Kongresu
oredzi, ktore mogg stuzy¢ do sugerowania parlamentowi podejmowania
pewnych okre§lonych dziatan ustawodawczych *' . Wskazuje sie,
ze prezydenci wraz z oredziami ,,przedstawiaja nie tylko wlasny
program legislacyjny obejmujacy wszystkie obszary aktywnosci
egzekutywy, lecz takze gotowe projekty ustaw"*. Szacuje sig, ze ok.
80% inicjatyw legislacyjnych pochodzi od Glowy Panstwa a czgs§¢
inspiracji ustawodawczych pochodzi ze wspomnianych wyzej oredzi®.
To, ze w rzeczywistosci wigkszo$¢ ustaw pochodzi od Prezydenta,
ztagodzone jest przez konieczno$¢ osiagnigcia porozumienia z przed-
stawicielami wiladzy ustawodawczej. Gdyby amerykanskie przepisy
prawa przewidywaly prezydenckie prawo inicjatywy ustawodawczej,
to Gtowa Panstwa nie musiataby zwraca¢ uwagi na dziatalno$¢ Kongresu
i prowadzitaby tylko swoja polityke. Co wiecej, w takiej sytuacji prawne;j
Prezydent USA bylby w stanie kreowa¢ nadmierng liczbe projektow
ustaw tylko po to, by blokowaé dziatalno$¢ ciata ustawodawczego.
W przypadku braku formalnego prawa inicjatywy ustawodawczej nie ma
takiej mozliwosci. Aby wprowadzi¢ swdj pomyst legislacyjny w zycie,
Prezydent zobowigzany jest do przekonania kongresmenéw (ktérym jako
jedynym w amerykanskim systemie politycznym przystuguje inicjatywa
ustawodawcza™), ze dany projekt ustawodawczy jest zasadny.

We Francji formalnie prawo inicjatywy ustawodawczej
przystuguje  premierowi iczlonkom  dwuizbowego Parlamentu.
Projektowi pochodzgcemu od czlonkéw Zgromadzenia Narodowego
i Senatu rzad moze si¢ sprzeciwié, co implikuje stwierdzenie, ze organ
wladzy wykonawczej odgrywa wigksza role¢ w proponowaniu inicjatyw

“% Szerzej na ten temat zob.: R. Balicki, op. cit., s. 331-339.

*1 M. Bankowicz, Prezydentury, Krakéw 2013, s. 51.

* A. Kulig, Stany Zjednoczone Ameryki, [w:] Systemy ustrojowe parstw
wspoiczesnych, red. S. Bozyk, M. Grzybowski, Biatystok 2012, s. 78.

* W. Zakrzewski, Ustrdj polityczny Standw Zjednoczonych Ameryki [w:] Ustroje
panstw wspolczesnych, red. W. Skrzydto, Lublin 2005, s. 203.

*p. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne parstw wspélczesnych, Warszawa 2008, s.
91.
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legislacyjnych niz organy wiadzy ustawodawczej®. Ze wzgledu na to,
ze ,realnym szefem wladzy wykonawczej" jest Prezydent®, to wydaje
sie, ze to wiasnie ten urzad odgrywa najwicksza rol¢ w inicjowaniu
procesu legislacyjnego, poniewaz ,,rzad i ministrowie z premierem na
czele sa w pierwszym rzedzie praktycznie podporzadkowani
prezydentowi™*’. W literaturze wskazuje si¢, ze gldwnym instrumentem
prawnym poprzez ktory Prezydent wplywa na kreowanie inicjatyw
ustawodawczych przez Radge Ministrow sa dyrektywy kierowane do
czlonkoéw rzadu®®. Zastrzec nalezy, ze tak silny wplyw na kreowanie
prawa we Francji przez Prezydenta wystepuje tylko w przypadku braku
wystepowania koabitacji. Kiedy jednak ma miejsce ten stan napiecia
pomigdzy wiekszoscia parlamentarna, a Prezydentem to pozycja premiera
wzrasta. Rzad wowczas dazy do realizacji swojej wtasnej polityki, co
zapewnia mu konstytucyjne ograniczenie kompetencji Glowy Panstwa,
ktéra formalnie nie posiada instrumentow stuzacych do wptywania na
ustawodawstwo w tym poczatkowym jego etapie i moglaby to czynié
jedynie w oparciu o rzad. Analizujgc t¢ quasi kompetencje Prezydenta
Francji, mozna stwierdzi¢, ze tak jak w przypadku wielu innych
(formalnie wynikajacych z przepisow prawa, badz tez nie) instrumentéw
przystugujacych temu organowi, mozliwos¢ realnego korzystania z nich
zalezna jest od tego czy ma miejsce koabitacja. Brak formalnego
prezydenckiego prawa inicjatywy ustawodawczej powoduje, ze nie ma tu
mowy 0 wystepowaniu blokowania poprzez wnoszenie projektow ustaw i
dzieje si¢ tak z dwoch powodoéw. Po pierwsze w przypadku
wystepowania koabitacji Prezydent, poprzez brak takiej kompetencji, nie
moze wnosi¢ swoich ustawowych propozycji i tym samym nie ingeruje
wtedy w inicjowanie ustawodawstwa. Oczywiscie z zastrzezeniem,
ze moglby to czyni¢ poprzez inspirowanie parlamentarzystow z wtasnego
ugrupowania, jednakze zgodnie z wyzej przedstawionym pogladem,
inicjatywy ustawodawcze parlamentarzystow mogg by¢ odrzucane przez
rzad, wicc takie dzialanie Prezydenta byloby zupeknie nieskuteczne. Po
drugie, jezeli rzad wywodzi si¢ z ugrupowania prezydenckiego, to
Prezydent nie ma na celu blokowania dziatalnosci rzadu, gdyz ten
realizuje polityke glowy panstwa.

*® W. Skrzydto, Ustréj polityczny Republiki Francuskiej, [w:] Ustroje panstw
wspotczesnych, red. W. Skrzydto, Lublin 2005, s. 165.

“Ibidem, s. 156.

“'Ibidem, s. 159.

8 1. Jakubiak, op. cit., s. 52.

197



A. Suszek: Blokujgcy aspekt inicjatywy ustawodawczej Prezydenta RP

Wioska Konstytucja przewiduje, ze prawo inicjatywy
ustawodawcze] przystuguje parlamentarzystom, 50000 wyborcom,
a takze Radzie Ministrow, ktora, co jest rozwigzaniem oryginalnym,
moze wnies¢ swoj projekt ustawy po upowaznieniu udzielonym przez
Prezydenta®. Wskazuje si¢, ze Glowa Panstwa moze zanegowaé rzadowy
projekt ustawy ze wzgledu na niekonstytucyjnos¢, a takze z powodu
zarzutdw natury merytorycznej™. Pomimo tego, ze Prezydent nie zalicza
si¢ do kregu podmiotdow mogacych zlozy¢é wniosek ustawodawczy,
to jednak moze odrzuci¢ projekt autorstwa rzadu, co sprawia, ze pod
wzgledem prawnym odgrywa w procesie legislacyjnym istotng role.
Charakter tego rozwigzania jest niezwykle blokujacy juz w samej swojej
istocie, szczegdlnie ze wzgledu na merytoryczny powod odrzucenia
takiego projektu przez Prezydenta. Z drugiej strony staba legitymacja
wloskiej Glowy Panstwa, a takze fakt, Zze rzad omijajac potencjalne
blokowanie ze strony Prezydenta, moze swoje projekty ustaw wnosi¢
poprzez  parlamentarzystow, implikuje  mata  skutecznos$¢  tego
rozwiazania przewidzianego we wloskiej Konstytucji. Wydaje si¢ wiec,
ze pomimo posiadania przez Glowg Panstwa formalnej i silnej
kompetencji blokujacej, w praktyce nie odgrywa waznej roli, poniewaz
rzad respektuje zdanie Prezydenta i dostosowuje swoje inicjatywy do
jego wizji polityki®'. Ponadto praktyka ta wynika ze stabej pozycji
wloskiego Prezydenta, o czym $wiadczy konstytucyjny wymog
kontrasygnaty wszystkich wydawanych przez niego aktow™.

W Niemczech prawo inicjatywy ustawodawczej posiadaja Rzad
Federalny, postowie Parlamentu Zwigzkowego oraz Rada Zwiazkowa,
Prezydent RFN nie ma prawa inicjatywy ustawodawczej, a tym bardziej
nie jest wladny w prawo do wnoszenia projektdow zmian Ustawy

* Dodatkowo w sprawach dotyczacych regionow, nieobjetych weczeéniejsza
regulacja ustawowsg, inicjowa¢é moga rady regionalne. Natomiast radom
gminnym przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej w przypadku zmian i
ustanawiania okregdw prowincjonalnych. Zob. Z. Witkowski, Parlament jako
organ uchwalajqcy budzet panstwa i inne ustawy, [w:] Podstawy ustroju
konstytucyjnego Republiki Wioskiej, Torun 2012, s. 242.

0'W. Ortowski, W. Skrzydto, Ustréj polityczny Republiki Wioskiej, [w:] Ustroje
panstw wspotczesnych, red. W. Skrzydlo, s. 86.

>1 M. Bankowicz, op. cit.., s. 105.

52'p, Sarnecki, op. cit.., s. 151.

53 E. Gdulewicz, Ustréj polityczny Niemiec, [W:] Ustroje paristw wspélczesnych.
red. W. Skrzydto, Ustroje panistw wspotczesnych, Lublin 2005, s. 113.
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Zasadniczej>. Brak przyznania formalnej kompetencji wnoszenia przez
Glowe Panstwa projektéw ustaw, a takze nieprzyznanie jej posrednich
form oddziatywania na inicjowanie procedury legislacyjnej zdaje sig
wynika¢ z konsekwencji niemieckich tworcow Ustawy Zasadniczej.
Polega ona na realizacji celu w postaci uksztattowania urzgdu Prezydenta
jako organu o bardzo stabej pozycji i wykluczeniu jego udziatu
w biezacych rozgrywkach politycznych, co rownoczesnie sprowadza role
Glowy Panstwa do ,neutralnego reprezentanta panstwowosci
niemieckiej". W zwiazku z powyzszym, o blokowaniu mowy by¢ nie
moze i stad niemieckiego Prezydenta okresla si¢ w literaturze jako
Staatsnotar, czyli ,,notariusza panstwa", poniewaz nie jest podmiotem
aktywnym politycznie i moze jedynie odgrywa¢ role doradcy rzadu®.

W Zadnym z wyzej wspomnianych panstw formalnie prezydent
nie posiada prawa inicjatywy ustawodawczej. Jednakze im silniejszy
model prezydentury, tym faktyczne wplywanie gléw panstwa na
wnoszenie projektow jest wicksze. Tam gdzie wystepuje System
prezydencki, to od Prezydenta pochodzi wigkszo$¢ poddawanego
procedurze legislacyjne (USA). W systemie semi-prezydenckim (Francja)
Glowa Pafistwa réwniez ma duzy, nieformalny wplyw na inicjatywe
ustawodawcza, ale tylko w momencie, gdy wickszo$¢ parlamentarng
stanowi jej oboz polityczny. Z kolei we wtoskiej wersji systemu
parlamentarno-gabinetowego, Prezydentowi przystuguje formalnie prawo
ingerencji w inicjatywy ustawodawcze rzadu, ale w praktyce nie stanowi
to realnego instrumentu dziatania tego organu. W niemieckim systemie
kanclerskim (odmianie parlamentarno-gabinetowego), w ktorym pozycja
Glowy Panstwa jest najstabsza z powyzszych, Prezydent nie ma
jakichkolwiek kompetencji wynikajgacych wprost z przepisow prawa, czy
tez posrednio odnosnie inicjatywy ustawodawczej. Warto zaznaczy¢, ze
wymienione powyzej panstwa taczy brak elementu blokowania poprzez
prezydenckie prawo inicjatywy ustawodawczej 1 gldwnym powodem
takiego stanu faktycznego jest nieprzyznanie tej kompetencji glowie
panstwa w przepisach prawa.

M. Bankowicz, op. cit.., s. 92.
%5 p, Sarnecki, op. cit.., s. 203.
% M. Bankowicz, op. cit.., s. 96-97.

199



A. Suszek: Blokujgcy aspekt inicjatywy ustawodawczej Prezydenta RP

Podsumowanie

Na tle powyzszych rozwiagzan polskie podej$cie wydaje si¢ by¢
wyrozniajacym. Po pierwsze Konstytucja wprost przyznaje Prezydentowi
RP prawo inicjatywy ustawodawczej, wiec nie musi sie on ucieka¢ do
nieformalnego wptywania na podmioty posiadajace te kompetencje (jak
ma to miejsce w USA) i1 pozostaje niezalezny od rzadu (w odroznieniu od
Prezydenta Francji). Szczegélnie zas kompetencja ta wyroznia polskiego
Prezydenta na tle swoich odpowiednikow w systemach parlamentarnych
(Niemcy, Wtochy), gdzie ich wplyw jest znikomy (Wtochy), zeby nie
powiedzie¢ calkowicie ograniczony (Niemcy). Reasumujgc, mozna
stwierdzi¢, ze przyznanie Prezydentowi RP tak silnej, bezwarunkowe;j
kompetencji pozwalajacej na wnoszenie projektow ustaw w swojej
istociec moze implikowa¢ realizowanie przez niego indywidualnej
polityki, co w praktyce politycznej przy wystgpowaniu koabitacji
mogtoby oznacza¢ podejmowanie prob blokowania dziatalnosci
ustawodawcze] wigkszosci sejmowej. Ponadto rozwigzanie wynikajace
z Konstytucji RP znacznie odbiega od wystepujacych
w  parlamentaryzmie i $wiadczy o niekonsekwencji  polskiego
ustrojodawcy w ksztattowaniu roli jaka mial petni¢ Prezydent.

W zwigzku z powyzszym wydaje si¢ uprawniona modyfikacja
przepisu  przyznajacego  Prezydentowi RP  prawo inicjatywy
ustawodawczej. Konieczne wydaje si¢ prawne wykluczenie mozliwosci
wnioskowania w sprawie, ktora jest juz objeta procedura legislacyjng®’.
Przydatnym rozwigzaniem byloby takze wprowadzenie prawnego
przedmiotowego ograniczenia w zakresie omawianej prerogatywy Glowy
Panstwa, by ta nie wchodzita w konflikty polityczne z rzadem,
co postulowano w literaturze jako praktyczng konieczno$¢™. W zwiazku
z tym, ze omawiana kompetencja, nawet podczas koa-
bitacji, sporadycznie miewala charakter blokujacy, to w praktyce nie

> Oprécz omoéwionego przyktadu podczas prezydentury Lecha Kaczyfskiego,
doszto do tego podczas prezydentury nieobjetej w ramach niniejszej pracy, tj.
Lecha Walgsy. Wniost on do Sejmu wilasny projekt ustawodawczy dotyczacy
ordynacji wyborczej, gdy ten obradowat juz nad innym projektem, co opdznito
prace legislacyjne. Prezydent uczynit to w celu opodznienia wyborow
parlamentarnych, ktore wytonityby mniej zalezny od niego Sejm: zob. A. Dudek,
op. cit., s. 150-153.

% M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad
Sejmowy" 1998, nr 2, s. 20.
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skutkuje, podnoszona w literaturze obawa, destabilizacji polityki rzadu®.
Nie jest wigc konieczne wykluczenie Prezydenta z grona podmiotow
posiadajacych prawo inicjatywy ustawodawczej. Na interesujacy
charakter prezydenckiego prawa inicjatywy ustawodawczej zwraca
uwage Anna Wieckowska, ktora dostrzegta w tym instrumencie
instrument naprawczy ztego prawa. Autorka wskazata przyktad, ktory
miatl miejsce za czasow prezydentury Aleksandra Kwasniewskiego, gdy
ten najpierw podpisal ustawe (ze Swiadomoscia jej wad prawnych, co
uczynit by nie wznieca¢ konfliktoéw politycznych), a nastepnie przediozyt
wlasny projekt ustawy majacy na celu wyeliminowanie bledow ©.
Z powyzszych powodow nie postulowatbym likwidacji prezydenckiego
prawa inicjatywy ustawodawczej, a jedynie korekte tej kompetenc;ji.
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Harmonia czy kolizja? Stosowanie zasad techniki
prawodawczej w Polsce i Unii Europejskiej.
Perspektywa praktyczna na podstawie Konstytucji

z 2 kwietnia 1997 r.

Harmony or collision? Applying the legal principles of legislation
in Poland and the European Union. Practical Perspective on the
Constitution of April 2, 1997

Abstrakt

Zasady techniki prawodawczej (ZTP) czgsto sa niedoceniane.
Stanowig one normatywny zbidr zasad redagowania tekstow prawnych.
Mozna $miato stwierdzi¢, ze bez ich obowigzywania w prawie
zapanowatby chaos, a redagowanie poszczegdlnych jednostek
redakcyjnych bytoby tylko intuicyjne lub doktrynalne. Takie rozwigzanie
powodowatoby nie tylko brak jednosci stanowionych aktow, ale takze
mozliwo$¢ luzu interpretacyjnego przy dokonywaniu wyktadni prawa.

Odwotujac si¢ do historii ZTP w prawodawstwie Polskim
zdarzaty sie okresy braku ich obowigzywania. Rozwigzaniem zastgpczym
byto wydawanie ZTP w formie ksigzkowej przez centralne organy
Rada Ministrow.

Obecnie zasady techniki prawodawczej réwniez budza wiele
emocji. Zarzucany jest im anachronizm, niedostosowanie do aktualnie
wydawanych regulacji czy tez odwotywanie si¢ do nieistniejacych juz
organow (np. nadawanie kompetencji zarzgdowi gminy).
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Pomimo wielu prob catosciowej nowelizacji ZTP, obecnie ciaggle
toczy si¢ praca raczej koncepcyjna niz legislacyjna. Krajowym zasadom
z pewnoscig przydataby sie nowelizacja, jednakze ciggle brak konsensusu
wsrod naukowcow i praktykow, jaka forme miatby obrac.

Przy rozwazaniu stosowania technik legislacyjnych rownie
waznym dla elementem pozostaje prawodawstwo Unii Europejskiej i jej
zasady prawodawcze. Od czasu przystapienia Polski do UE obserwujemy
zjawisko szczegolnej inflacji prawa, a takze bardzo niedbatego
transponowania norm prawnych UE do krajowego systemu prawnego.

Niniejsza problematyka jest o tyle istotna, ze dostowne
przepisywanie dyrektyw do porzadku krajowego w koncu bedzie musiato
skonczy¢ si¢ fiaskiem legislacyjnym i perturbacjami  prawno-
migdzynarodowymi.

Niniejszy tekst stanowi omowienie obowigzywania zasad
techniki prawodawczej w Polsce, jak i Unii Europejskiej. Poruszono
w nim korelacje porzadkow prawnych pod wzgledem legislacyjnym.
Wskazano czym moze grozi¢ niepoprawna legislacja i1 brak
profesjonalnego podejsécia do transponowania prawa Unii Europejskiej do
krajowego systemu.

Stowa kluczowe:
technika prawodawcza, prawo konstytucyjne, prawidtowa legislacja,
prawo Unii Europejskiej

Abstract

This paper is a complex summary of problematic principles of
legislation technique. European law-making it has a big meaning at
Polish law. This dual systems affect between each other. Principles of
legislative techniques in Poland are regulated by the Regulation of the
Prime Minister. Not always so. Sometimes they were set in positions
books. The rules of legislative technique are of great importance for the
understanding of legislation and the entire legal system. Thanks to them,
the legislators know what editorial units used in individual acts.
Understanding their often allows for better application of the law. Law
European Union has its own standards of law and its own legislative
rules. Correlation of Polish law with the European reveals itself even
when it is necessary to transpose the EU directives. The method of
establishing and quality in the European Union somehow directly affects
the rights in Poland. Therefore distinguish between the two legal systems
and learn how to use them.

This paper describes the importance of the principles of correct
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legislation for both the national agenda, as well as for European law. It
identifies the main concepts. It allows you to explore correlations
principles of legislative techniques in the EU and Poland.

Key words:
Legislative technique, constitutional law, correct legislation, European
Union law

1. Pojecie zasad techniki prawodawczej

Podejmujac si¢ okreslenia, czym sg zasady techniki
prawodawczej, positkujgc si¢ stanowiskiem nauki i doktryny, mozna
okresli¢, ze s to reguly, zasady i wytyczne, co do konstruowania aktow
normatywnych skierowane do osob zajmujacych si¢ kodyfikowaniem
prawa (legislatorow), ktore same czgsto s3 ujete w formie aktu
normatywnego. Zasady te okre§lamy jako dyrektywy legislacyjne.
Innymi stowy ZTP, to zbior pewnych wytycznych (a co za tym idzie
w konkretnym przypadku - umiejetno$ei), ktore wskazujg jak poprawnie
formutowa¢ tekst aktu prawnego, jak wlacza¢ go do systemu prawa, lub
z niego derogowaé'. Co wazne, technika prawodawcza jest rézna dla
odmiennych systemow prawnych. Poniewaz istnieja pewne antagonizmy
w  poszczegdlnych ustrojach zwigzane =z kultura stanowienia
1 pojmowania norm prawnych. Kazdy z systemow legitymizuje si¢
swoimi ZTP. Ponadto zasady techniki prawodawczej moga by¢
wprowadzane nie tylko przez panstwa, ale takze przez organizacje
miedzynarodowe. Poprzez dualizm rezimow prawnych, mozemy miec
sytuacje, gdy w jednym z panstw stosowane sg zaréwno techniki
prawodawcze zalecane przez prawodawce krajowego, jak i technika
legislacyjna zalecana przez organizacj¢ migdzynarodowa.

W Polsce obecnie obowigzujagce ZTP stanowig zalgcznik do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie Zasad techniki prawodawczej®. Rozporzadzenie to zostato
wydane na podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 14 ust.
4 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o0 organizacji i trybie pracy Rady
Ministréw oraz o zakresic dziatania ministréw > . Upowaznienie

! M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008,
s. 14-16.

2 Dz.U. Nr 100, poz. 908.

*Dz.U.z 2012 ., poz. 392.
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ustawowe, ktore zostalo dodane nowelizacja niniejszych przepisow
1 stycznia 2002 roku otrzymalo brzmienie: Prezes Rady Ministrow
wydajgc rozporzqdzenie, o ktorym mowa w ust. 4 pkt 1, okresli
w szczegolnosci elementy metodyki przygotowania i sposob redagowania
projektow ustaw i rozporzgdzen oraz innych normatywnych aktow
prawnych, a takze warunki, jakim powinny odpowiada¢ uzasadnienia
projektow  normatywnych aktow prawnych, jak rowniez reguly
przeprowadzania zmian w systemie prawa. Stosowanie zasad techniki
prawodawczej powinno zapewnic¢ w szczegolnosci spojnosc i kompletnosc
systemu prawa oraz przejrzystos¢ tekstow normatywnych aktow
prawnych, z uwzglednieniem dorobku nauki i doswiadczen praktyki.

Co ciekawe, trzeba uznaé, ze obecnie obowiazujace ZTP nie
realizuja w pelni wytycznych ustawodawcy co do tresciowej normy
wydanego rozporzadzenia. Na prozno bowiem jest szuka¢ w nich
dyspozycji co, do faktu jakie wymogi powinno speilnia¢ uzasadnienie
aktu normatywnego. W samych zasadach techniki prawodawczej
dokonano legislacyjnie negatywnej praktyki cedujgc wydanie niniejszych
przepisow do innego aktu®. Zgodnie z regutami tworzenia aktow
prawnych, podmiot ktéry jest wyznaczony przez ustawodawce do
wydania rozporzadzenia wykonawczego nie moze przenosi¢ swoich
kompetencji na inny podmiot (zakaz subdelegacji kompetencji
prawotworczych). Prowadzitoby to bowiem do naruszenia art. 92 ust. 2
Konstytucji RP, a takze jak wskazuja komentatorzy, ze moze prowadzi¢
nawet do niekonstytucyjnosci na podstawie naruszenia art. 10 ust. 1
w zw. z art. 2 Konstytucji RP®.

Ten przyktad unaocznia, ze pomimo iz obecnie obowigzujace
ZTP zostaly wydane w celu zastgpienia anachronicznych regulacji
wczesniej obowigzujacych same sg pelne bledow 1 sprzecznosci
wewngtrznych. Ciagle prowadzone sa prace w celu ich zastgpienia
nowym aktem prawnym. Jednakze prace legislacyjne nadal sa w toku
1 wydaje si¢, ze w najblizszym czasie nadal obowigzujacy bedzie akt
wydany w 2002 r.°.

*por. § 12 wzw. z § 131 ust. 2 ZTP.
® B. Skwara, Rozporzqdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie
konstytucyjnym, LEX 2010.

Potrzeb¢ nowelizacji podejmowano chociazby podczas konferencji
organizowanej przez RCL pt. Zasady techniki prawodawczej - perspektywa
zmian. Materiaty po konferencyjne [on-line]:
http://www.rcl.gov.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=311:ko
nferencja-zasady-techniki-prawodawczej-perspektywa-
zmian&catid=47:aktualnosci&Itemid=60 [dostep: 30.07.2015].
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Liczne stany faktyczne powigzane z pracami legislacyjnymi
1 pozniejsze nastepstwa tych prac podkreslaja wage, jaka powinniSmy
przypisywa¢ prawidlowej legislacji, a co za tym idzie dobrze
sformutowanym ZTP. W pierwszej kolejnosci chodzi tu o ujednolicony
sposob redagowania aktoéw prawnych - wedlug okreslonych jednostek,
ktére majag W procesie stosowania prawa znaczenie prawne,
ekonomiczne, czy tez spoteczne. W tym miejscu mozna przywolaé takie
kontrowersje zwigzane ze stanowieniem prawa jak chociazby tzw. afera
Rywina’, ktora dotyczyta nieprawidtowosci w trakcie prac nad projektem
ustawy o radiofonii i telewizji w lipcu 2002 r. Chodzilo w niej
o wykreslenie z projektu stoéw lub czasopisma. W zwigzku z powyzszym
zostata powolana komisja $ledcza (w styczniu 2003 r.). Kolejnym
przyktadem z ostatniego okresu czasu byta takze tzw. afera hazardowa,
ktéra powstata przy okazji nowelizacji ustawy z dnia 29 lipca 1992 r.
o grach i zakladach wzajemnych ® . Sprawa dotyczyla takiego
sformutowania przepisow prawnych, ktory wprowadzat obowiazek
dofinansowywania kasyn i salonéw gier o niskich wygranych®. W obu
przypadkach  organy panstwa wszczgly postgpowania  karne.
Najwazniejsze jednak jest to, ze poprzez nieodpowiednie stosowanie
techniki prawodawczej, lub jej nieznajomos¢ przez organy legislacyjne,
czy tez ich niewltasciwe wykorzystywanie pod naciskiem tzw. lobbystow
moga by¢ zagrozone dobra jednostek badz panstwa.

1.1. Historyczne regulacje dotyczace zasad techniki prawodawczej

We wczesnym okresie stanowienia prawa, jeszcze przed tzw.
okresem wielkich kodyfikacji wigkszo§¢ tworzonych aktow prawnych
byta bardzo kazuistyczna. To znaczy, ze byty one oparte na konkretnych
przyktadach, ktore kreowaly okreslone normy prawne.

W tym okresie nie zastanawiano si¢ nad potrzebg stworzenia norm
technicznych, ktore bedg stuzyly lepszemu kodyfikowaniu prawa.
Dopiero na przetomie XVIII i XIX w. pojawil si¢ nowy nurt podej$cia do
prawa 1 jego stanowienia. To spowodowalo, ze w teorii prawa
sformulowano poglad, o potrzebie aktu, ktory ureguluje normy

" J. Skérzynski, System Rywina, czyli druga strona Il Rzeczypospolitej,
Warszawa 2003, s. 1-20.

8Dz.U. 22004 1. Nr 4, poz. 27 z pézn. zm.

9. Pitera, Proces nowelizacji ustawy o grach i zakladach wzajemnych w latach
2008-2009. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2010, [on-line:]
http://bi.gazeta.pl/im/5/8194/m8194155.pdf [dostep: 30.07.2015].
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techniczne stanowienia prawa'’.

Zdaniem Grzegorza Wierczynskiego, dopiero okres wielkich
kodyfikacji, a takze aktow napoleonskich doprowadzit do rozwoju zasad
techniki prawodawczej™. W roku 1790 we Francji uchwalono ustawe
o reorganizacji sadownictwa, w ktorej ustanowiono instytucje rekursu
legislacyjnego. Instytucja ta polegata na tym, ze sad w razie watpliwosci
prawnych nie mogt sam ich rozstrzygaé, ale musiat si¢ zwrdcié
z pytaniem prawnym do kodyfikatorow prawa'.

Ratio legis takiego unormowania wywodzito si¢ z przekonania
opartego na zasadzie podziatu i réwnowagi wiadzy®®. To ustawodawca
powinien wypowiedziec si¢ o zatozeniach dotyczacych celu regulacji, zas
sady powinny dokonywaé jedynie prostej subsumpcji prawa™.

Niedtugo po ustanowieniu tej regulacji okazato si¢ jednak, ze jest
ona z zatozenia zta. Ogrom przedsigwzigcia i coraz wigksza liczba aktow
prawnych powodowaly, ze ustawodawca nie byt w stanie odpowiada¢ na
pytania zadawane przez sady.

Przetomem w rozwoju techniki prawodawczej okazaly sig
poglady Jean Etienne Marie Portalisa, jednego z cztonkoéw komisji, ktora
zajmowata si¢ projektowaniem Kodeksu Napoleona. Wskazal on, ze
chcac stworzyé akt prawny o charakterze ponadczasowym, nalezy
przyjac¢, ze w akcie tworzenia prawa ustala si¢ jedynie ogdlne zasady
prawa, powierzajac wywodzenie z nich zasad szczegdlnych organom
stosujagcym prawo. J.E.M. Portalis pisal ze: kodeks nawet najbardziej
kompletny nigdy nie jest zakonczomy, a przed sedzig staje tysigc
nieoczekiwanych sytuacji, poniewaz ustawy raz zredagowane pozostajg
takie, jak zostaly napisane; natomiast ludzie nigdy nie stojg w miejscu;
stale dzialajg™.

To stanowisko zaowocowato zmiang myslenia o stanowieniu
prawa. Zaczgto bowiem ustala¢ ogdlne normy, bez ich kazuistycznego
zabarwienia. Stanowisko Portalisa sprawito rowniez, ze zauwazono
potrzebe rozwijania nauki na temat stanowienia prawa, dzieki czemu
w pozniejszym czasie formutowano zasady techniki prawodawczej,

103, Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2012, s. 309-318.

1 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
Warszawa 20009, s. 18-22.

2 K. Sojka-Zielinska, Kodeks Napoleona. Historia i wspélczesnosé, \Warszawa
2007, .48 49.

3 W Konstytucji RP wyrazonego w art. 10 ust. 1.

¥ A. Burda, Doktryna konstytucyjna Monteskiusza [w:] Monteskiusz i jego
dzielo. Sesja naukowa w dwusetng rocznicg smierci, Wroctaw 1956, s. 216.

1> K. Sojka-Zielifiska , Dz. cyt., s. 59.
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a w nastegpstwie je kodyfikowano. Postanowiono takze poprawic
komunikatywnos¢ tekstu prawnego. Zauwazono bowiem, ze prawo
powinno by¢ zrozumiate nie tylko dla elit, ale takze dla ludzi prostych
i nizszych klas spotecznych®™.

1.2. Unormowanie Zasad techniki prawodawczej w Polsce

W Polsce dos¢ diugo nalezato czekaé na regulacje z zakresu
techniki prawodawczej. Co ciekawe przez pewien czas nie obowiazywaty
one w sensie normatywnym, poniewaz poczatkowo postanowiono odejs¢
od wydawania aktu normatywnego regulujacego niniejszg materi¢, na
rzecz zwyklych publikacji ksigzkowych. Publikowano je bowiem jako
zbidr wytycznych®.

Pierwsze zamysly dotyczace zastosowania jednolitych wzorcow
tworzenia prawa mozna dostrzec juz w czasach Pierwszej
Rzeczypospolitej. Przyklady tego mozna zauwazy¢ chociazby
w pewnych, powtarzalnych wzorach stanowienia konstytucji. Kwestie
legislacyjne zostaly podjete w stanowisku krola Zygmunta III: Jakoz
napomina i prosi nakoniec J. K. M¢ W. Mci, abyscie i posty te, ktore
podtug zwyczaju obrac i postaé¢ na ten przyszly sejm bedziecie raczyli,
zebyscie takowe obrali, ktorzyby Zadnemi swemi wlasnemi ani
przyjacielskimi potrzebami nie byli zabawieni, ktorzyby i nic swego i nic
na ten czas inszego od W. Mci nie przynosili, jedno to, co J. K. M¢ na ten
czas W. Mciom proponowac raczyl®. Oczywiscie byly to instrukcje krola
o0 charakterze nie stricte technicznym, lecz raczej ogolno-legislacyjnym.
Miaty jednak takie znaczenie, ze wskazywaly, by stanowi¢ prawo
w sposob bezstronny i niekazuistyczny.

Swiadoma potrzebe uregulowania ZTP zauwazono dopiero
w dwudziestoleciu miedzywojennym. Ze wzgledow historyczno-
ustrojowych w stosunku co do regulacji wprowadzanych w Europie byt
to proces spo6zniony. Na $wiecie tego typu regulacje wczesniej ukazaty
si¢ chociazby w Niemczech, Austrii, Szwajcarii czy tez Rosji. Przyszedt
jednak taki czas, ze krajowi decydenci i politycy pod wplywem rozwoju
nauki prawa zauwazyli potrzeb¢ wprowadzenia pewnych formalnych
ujednolicen w sposobie technicznego formutowania aktow prawnych.

Pierwszym aktem, ktory regulowat wprowadzenie ZTP byt
okélnik Ministra Spraw Wewnetrznych nr 99 z dnia 2 maja 1929 r.
w sprawie zbioru zasad i form technicznego opracowywania ustaw

16 3. Oniszczuk, dz. cyt., s. 363-371.
Y G. Wierczynski, dz. cyt., s. 18-22.
8 Krol Zygmunt III Waza w instrukcji na Sejm 1597.
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i rozporzadzen, opublikowany w Dzienniku Urzgdowym Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych nr 7 z 1929 r. pod pozycja 147*°. Warto jednak
zauwazy¢, ze juz osiem lat wezesniej, bowiem w Konstytucji marcowej?
zawarto przepis dotyczacy mozliwej inicjatywy ustawodawczej: Art. 10.
Prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje Rzgdowi i Sejmowi.
Whioski i projekty ustaw, pociggajgce za sobg wydatki ze Skarbu
Panstwa, muszq podawac sposob ich zuzycia i pokrycia.

Kolejnymi wytycznymi, skierowanymi do calej administracji
panstwowej bylo zarzadzenie nr 55-63/4 Prezesa Rady Ministrow z dnia
13 maja 1939 r. Zarzadzenie to nie zostalo opublikowane w formie
przewidzianej dla aktow normatywnych, ukazato si¢ natomiast w formie
publikacji ksigzkowej?.

Nastepnie zostalo wydane zarzadzenie nr 238 Prezesa Rady
Ministrow z dnia 9 grudnia 1961 r. w sprawie Zasad techniki
prawodawczej. Tak jak jego poprzednik nie zostatlo opublikowane
w jakimkolwiek dzienniku urzedowym i ukazato si¢ jako publikacja
ksigzkowa?. Byt to osobliwy sposob publikacji zarzadzefi, najwidoczniej
jednak nie uznano zasadno$ci publikacji niniejszego aktu prawnego
w zadnym dzienniku urzgdowym.

Czwartym zbiorem ZTP byla uchwata nr 147 Rady Ministrow
z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej®.
Aktem tym powr6cono do tradycji publikowania ZTP w dziennikach
urzedowych i traktowania ich jako pelnoprawnych aktow normatywnych.
Byt to zaréwno przetom jak i powrdt do korzeni zwigzanych z ZTP
w Polsce. Niniejszy akt prawny utracil moc obowiazujaca w 2001 r. i rok
pozniej zostal zastgpiony przez obecnie obwigzujacy akt prawny, czyli
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie Zasad techniki prawodawczej*.

Jest to akt obowigzujacy, ktoéry pomimo wielu prob ciggle nie
zostal znowelizowany. Warto nadmieni¢ roOwniez, ze ciagle prowadzone
sg prace legislacyjne zwigzane z wydaniem nowych ZTP. Jednakze caty

Y OL. 2048/2.

% Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 44, poz. 267 z p6zn. zm.).

2L Zob. Zasady techniki prawodawczej (obowigzujgce w zakresie prac
prawodawczych Rzgdu stosownie do zarzqdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
13 maja 1939 r. nr 55-63/4), Warszawa 1939.

22 70h. Zasady techniki prawodawczej, Warszawa 1962.

2 M.P. z Nr 44, poz. 310.

 Dz.U. Nr 100, poz. 908.
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proces ciggle tkwi na poziomie konsultacji. Brak jest zgody oraz
pewnego konsensusu eksperckiego, co do niniejszego projektu. Nie
opracowano ciagle jednolitego aktu, ktory mogiby trafi¢ do laski
marszatkowskiej, a w rezultacie pod obrady izb parlamentarnych®.

2. Zrédla prawa dotyczace zasad techniki prawodawczej i zakres ich
obowiazywania

Jak wcze$niej zauwazono, aktem normatywnym dotyczacym
techniki prawodawczej w Polsce jest obecnie rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki
prawodawczej. Warto zastanowi¢ si¢ do kogo ten akt jest skierowany
1jaki jest zakres obowiazywania ZTP.

Zgodnie z konstytucyjnym systemem zrédet prawa %
rozporzadzenie jest aktem normatywnym wydawanym na podstawie
szczegbtowego upowaznienia ustawowego W celu wykonania ustawy.
Podstawa istnienia rozporzadzenia jest zatem istnienie delegacji
ustawowej, ktora daje kompetencje organowi administracji publicznej do
wydania niniejszego aktu?’.

W przypadku zasad techniki prawodawczej, normg, ktdra
obliguje Prezesa Rady Ministréw do ich wydania jest art. 14 ust. 4 pkt 1
UstRadMin. Stanowi on wprost, ze Prezes Rady Ministrow, po
zasiegnieciu opinii Rady Legislacyjnej wydaje w drodze rozporzadzenia
zasady techniki prawodawczej. Przepis ten zatem stanowi delegacje
ustawowa, a wlasciwie pierwsza jej czes¢, ktora daje umocowanie do
obowigzywania ZTP.

Nie mniej jednak wazny jest przepis nastepny (art. 14 ust. 5
UstRadMin), gdyz to on dopetlnia wymogi delegacji ustawowej, a co za
tym idzie, wyznacza ramy prawne, ktore niniejsze rozporzadzenie musi
spetniac.

Zgodnie bowiem z art. 92 Konstytucji RP, przepis upowazniajacy
do wydania rozporzadzenia (czyli tzw. delegacja ustawowa) stawia
pewne wymagania, ktore ustawodawca powinien spetni¢ delegujac
wydanie aktu jakim jest rozporzadzenie wykonawcze®.

% Wiecej o prowadzonych pracach nad nowelizacja ZTP [on-line]:
http://radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-13-lutego-2015-r-o-projekcie-
rozporzadzenia-prezesa-rady-ministrow-zmieniajacego [dostep: 01.04.2016].

% por. art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

2" G. Wierczynski, dz. cyt., s. 22-25.

%8 M. Granat, Prawo Konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa
2012, s. 140-142.
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Powinno ono zawiera¢ takie elementy, jak:

1) Okreslenie organu upowaznionego do wydania rozporzadzenia;
2) Zakres spraw przekazanych do uregulowania;
3) Wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia®.

Niedochowanie wymagan co do tresciowej normy delegacji
ustawowej bedzie stanowilo o niekonstytucyjnosci przepisu i spowoduje
mozliwos¢ jego wzruszenia®.

Konstytucja zabrania dokonywania tzw. subdelegacji (art. 92 ust.
2 Konstytucji RP) - zgodnie z niniejszym przepisem organ uprawniony
do wydania rozporzadzenia nie moze przekazaé tej kompetencji innemu
podmiotowi.

Dlatego tez, analizujac przepisy art. 14 ust. 4 i 5 UstRadMin
nalezy stwierdzi¢, ze delegacja ustawowa zostala rozbita na dwa przepisy
(dwie jednostki redakcyjne). Nie jest to praktyka naganna, pod
warunkiem, ze przepisy tworzace upowaznienie do wydania
rozporzadzenia sg spojne. Organ upowazniony do wydania
rozporzadzenia zostat okreslony w art. 14 ust. 4 pkt 1 UstRadMin same
wytyczne co do tresci aktu znajduja sie¢ w kolejnym ustepie.

Art. 14 ust. 5 UstRadMin stanowi: Prezes Rady Ministrow (...)
okresli w szczegolnosci elementy metodyki przygotowania i sposob
redagowania projektow ustaw i rozporzqdzen oraz innych normatywnych
aktow prawnych, a takze warunki, jakim powinny odpowiadac
uzasadnienia projektow normatywnych aktow prawnych, jak réwniez
reguly przeprowadzania zmian w systemie prawa. Stosowanie zasad
techniki prawodawczej powinno zapewni¢ w szczegolnosci spojnosé
i kompletnos¢ systemu prawa oraz przejrzystosc tekstow normatywnych
aktow prawnych, z uwzglednieniem dorobku nauki i doswiadczen
praktyki.

Regulacja ta spelnia wymagania zaréwno co do zakresu
przekazanych spraw, jak i wytycznych, co do tresci rozporzadzenia.
Oczywiscie wartym zastanowienia jest to, czy organ wydajacy
rozporzadzenie nie popemit legislacyjnego wykroczenia przeciwko
wytycznym wydanym przez ustawodawce, poniewaz dokonano pewnego
przeniesienia gltownej tresci aktu do zatacznika. W samym bowiem
rozporzadzeniu nie znajdziemy kompleksowych regulacji co do
przedmiotu regulacji jaki zostal przekazany do uregulowania Prezesowi
RM. Najwazniejsze za$ normy ustanowione sa w zalaczniku do

» por. §63 ZTP.
% Wyrok TK z dnia 27 czerwca 2000 K. 20/99. OTK ZU z 2000 r. Nr 5, poz.
140.
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rozporzadzenia. Nie umniejsza to w zaden sposob ich mocy prawnej,
poniewaz zgodnie z ZTP zalacznik do aktu ma taka sama moc prawna,
jak sam akt®'. Pomimo pewnych watpliwosci legislacyjnych, trzeba
jednak uzna¢, ze taka praktyka jest wielokrotnie stosowana przez organy
upowaznione do wydania rozporzadzenia (chociazby przy okazji
wydania: rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 stycznia
2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych
wykazow  akt  oraz  instrukcji w  sprawie  organizacji
i zakresu dzialania archiwow zaktadowych® - gdzie najwazniejsza tresé
merytoryczng zawierajg zataczniki do rozporzadzenia). Praktyka taka nie
jest legislacyjnie naganna, ale w moim przekonaniu ktoci si¢ ona nieco
z realizowaniem postulatu przejrzystosci, jasno$ci i spdjnosci prawa.
Wydaje si¢ bowiem, ze normy zasad techniki prawodawczej nie sa
normami az tak technicznymi, aby nie mozna bylo ich zawrze¢ w samej
tresci rozporzadzenia. To jest jednak kwestia drugorzgdna.

Innym aspektem obowigzywania ZTP jest ich zakres
podmiotowy. Jak wiadomo bowiem, rozporzadzenie w hierarchii zrodet
prawa jest prawem powszechnie obowigzujagcym. Oznacza to, ze wiaze
wszystkie podmioty i jesteSmy prawnie zobowigzani do realizacji jego
przepisow *°. Jednakze, gdy doktadnie przeanalizujemy zakres przed-
miotowo - podmiotowy niniejszego rozporzadzenia, zauwazmy, ze jest
ono przede wszystkim skierowane do podmiotéw administracji
publicznej oraz zajmujacych si¢ legislacja na poziomie panstwowym.
Same wytyczne bowiem dotycza przede wszystkim tworzenia aktow
normatywnych powszechnie obowigzujacych (ustaw i rozporzadzen -
czemu poswigcono najwiecej miejsca). Dodatkowe wytyczne dotycza
takze aktow prawa wewnetrznie obowigzujacego (uchwal i zarzadzen),
ktore s3 wydawane przez upowaznione podmioty administracji
publicznej®.

Reasumujac  rozwazania dotyczace ZTP nalezy uznac,
ze obowiazujg one w formie rozporzadzenia wydanego przez Prezesa RM
na podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w ustawie o Radzie
Ministrow. Same za$ zasady dotycza przede wszystkim podmiotéw
panstwowych, zajmujacych si¢ legislacja na najwyzszym poziomie
(przygotowujacych projekty ustaw 1 rozporzadzen), a takze do
podmiotow wydajacych akty wewnetrznie obowigzujace na poziomie

1 por. § 29 w zw. z § 143 ZTP.

2 Dz.U. Nr 14 poz. 67 z pdzn, zm.
% M. Granat, dz. cyt., s. 131-133.
¥ G. Wierczynski, dz. cyt., s. 26.
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ministerialnym®.

Jednostki prawne nalezace do panstwa, czy tez jednostki
samorzadu terytorialnego niechetnie stosuja sie do ZTP. Przyczyna
takiego stanu faktycznego jest brak skoordynowanych programéw
zachecajacych do stosowania wytycznych, brak mozliwych sankcji,
a jednocze$nie niska $wiadomos$¢ urzednikow 1 utarte schematy
postgpowania w  urzgdach. Gdyby nastgpito skoordynowane
przestrzeganie wymogoéw ZTP z pewnosciag polepszyloby to jakos¢
stanowionego prawa.

Obywatele, ktorzy tworza akt na wlasny uzytek (statuty,
regulaminy, porozumienia) nie sa zobowigzani do stosowania niniejszych
norm, jednakze moga one czgsto okazaé sie przydatne, w szczegolnosci
jezeli chodzi o tworzenie poszczegolnych jednostek redakcyjnych. Dzigki
stosowaniu si¢ do wytycznych zawartych w ZTP z pewnoscia osoby
fizyczne czy tez prawne uzyskaja wicksza spojnosé w wydawanych przez
siebie aktach prawnych.

3. Technika prawodawcza aktéw prawnych Unii Europejskiej

Tworzenie aktow prawnych w Unii Europejskiej rowniez odbywa
si¢ w ramach zasad techniki prawodawczej. Wytyczne polityki
legislacyjnej i prawodawczej stosowanej przez organy Unii Europejskiej
maja przede wszystkim na celu zapewnienie efektywnosci recypowania
przepisow prawa europejskiego do prawa krajowego. Oczywiscie
niniejsza problematyka zaczeta dotyczy¢ Polski na etapie przygotowan
wejscia naszego kraju do Unii Europejskie;.

Instytucje europejskie duzo weczesniej dostrzegly potrzebe
uregulowania problematyki transpozycji prawa w porzadkach krajowych.
Wynikalo to z potrzeby rozwoju Wspdlnot Europejskich oraz ich
efektywnosci, a co za tym idzie potrzeby lepszego stosowania
1 wdrazania prawa europejskiego na obszarze poszczegoélnych panstw
cztonkowskich.

Juz w latach 1992-1993 instytucje Wspolnot Europejskich
dostrzegly potrzebe unormowania sfery legislacyjnej. Glownym
zatlozeniem bylo zwigkszenie efektywnosci wdrazania prawa
wspolnotowego. Zauwazono bowiem zbyt duze rozproszenie
w stosowaniu norm europejskich. W zwiagzku z powyzszym brak byto
spdjnosci w stosowaniu prawa. Powodowato to takze brak skutecznosci
norm prawnych stanowionych przez UE. Doprowadzito to do zawarcia

% S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow
prawnych, Warszawa 1993, s. 25.
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przez Parlament Europejski, Rad¢ Unii Europejskiej i Komisje Wspdlnot
Europejskich porozumienia mig¢dzyinstytucjonalnego z dnia 22 grudnia
1998 r. w sprawie wspdlnych wytycznych dotyczacych jakosci
prawodawstwa wspolnotowego *° . Akt ten wprowadzil ujednolicenie
ustawodawstwa unijnego, a takze zaktadat poprawienie stosowania norm
prawnych.

Kolejnym aktem normatywnym, ktory wptywal na stanowienie
prawa i jego skuteczno$¢, lecz na poziomie administracji UE, bylo
Porozumienie miedzyinstytucjonalne w sprawie lepszego stanowienia
prawa ¥ . Niniejszy dokument zostal wydany w celu poprawienia
koordynacji procesu legislacyjnego w Unii Europejskiej. Cel ten zostat
osiagniety przede wszystkim poprzez wprowadzenie wspolnych
obowiazkow w procesie stanowienia prawa pomiedzy instytucjami UE®,
Jednym z nich jest wzajemne informowania si¢ o projektach, badz
synchronizacja dzialan legislacyjnych. Na poziomie instytucjonalnym
dzialania te maja zapewni¢ spojnos¢ legislacyjna. Kolejnym celem za$
jest zwigkszenie dostepu obywateli do informacji, a takze zwigkszenie
ilosci debat publicznych, co za tym idzie zwigkszenie udziatu czynnika
obywatelskiego w stanowieniu prawa®.

Duzy nacisk potozono takze na kontrolg transponowanego prawa.
Przed wejsciem takiego aktu w zycie powinien on by¢ skontrolowany
pod wzgledem prawnym jeszcze przed rozpoczgciem obowigzywania
aktu prawnego. Taki zabieg ma na celu dywersyfikacj¢ norm prawnych
1 zapewnienie ich spdjnosci wzgledem pierwotnego zalozenia™.

Na podstawie m. in. powyzszych aktow prawnych opracowano
wytyczne dotyczace procesu legislacyjnego i zasad techniki
prawodawczej na terenie UE. Wydano je w postaci wskazoéwek
legislacyjnych, jako publikacj¢ naukows. Wytyczne polityki legislacyjnej
i techniki prawodawczej, bowiem takg nazwe¢ przyjat dokument, ma za
zadanie zapewnienie efektywno$ci prawu Unii Europejskiej w polskim
prawie krajowym.

Wytyczne s3  zaktualizowang 1 uzupelniong  wersja
opublikowanego przez Urzad Komitetu Integracji Europejskiej
dokumentu: Zapewnienie efektywnosci prawu Unii Europejskiej
w polskim prawie krajowym. Wytyczne polityki legislacyjnej i techniki

% Dz. Urz. WE C 73 z 17 marca 1999 r.

¥ Dz.U. C 321 z 31 grudnia 2003 r.

%8 M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2011, s. 41-43.
% Tamze, s. 51-54.

0 Tamze, s. 98-99.
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prawodawczej**.

Obecnie (po wejsciu w zycie Traktatu Lizbor'lskiego42) procedure
legislacyjng w UE reguluje art. 289 TFUE. Ustanawia on zwykla
procedure ustawodawcza i specjalne procedury ustawodawcze. Ponadto
traktat lizbonski wprowadza klauzule pomostowe. Umozliwiajg one
zastosowanie zwyklej procedury ustawodawczej - pod pewnymi
warunkami (nawet gdy we wlasciwej sytuacji bylaby ona nie do
zastosowania). Przebieg zwyktej procedury ustawodawczej uregulowany
jest w art. 294 TFUE. Natomiast procedury pomostowe sg rozproszone
w kilku przepisach®.

Polska zobowigzata si¢ do realizacji prawa europejskiego
w krajowym porzadku prawnym od dnia przyjecia nas do UE. Taka
podstawe stanowil art. 2 traktatu akcesyjnego Polski do UE * .
Oczywistym jest jednak, ze pewne zobowigzania i ich wykonanie byto na
tyle duza zmiang w krajowym systemie prawnym, iz pewne kroki

! Zostaty one opracowane przez prof. dr. hab. Jana Barcza, we wspolpracy z dr.
Agnieszka Grzelak w zakresie zrodet 11 i III filaru UE, Mirostawa Kapko, radca
ministra i Anng Siwek, gtbwnym specjalista, pracownikami Departamentu Prawa
Unii Europejskiej UKIE, oraz zaakceptowane przez Rzadowe Centrum
Legislacji.; Wydane w Warszawie w roku 2003.

* Traktat z Lizbony zmieniajagcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska. Wszedt w zycie 1 grudnia 2009 (Dz.U. z
2009 r. Nr 203, poz. 1569 z p6zn. zm.).

*3Zob. art. 81, art. 312, art. 153, art. 192, art. 333 TFUE oraz art. 31 TUE.

* Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalna
Niemiec, Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika Francuska,
Irlandia, Republika Wtoska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krélestwem
Niderlandéw, Republika Austrii, Republika Portugalska, Republikg Finlandii,
Krolestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii
Potnocnej (Panstwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika Czeska,
Republika Estonska, Republika Cypryjska, Republika totewska, Republika
Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty, Rzeczypospolita Polska,
Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia Republiki
Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej,
Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej
Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej,
podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz.
864). Akt dotyczacy warunkoéw przystgpienia Republiki Czeskiej, Repliki
Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskie;j,
Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowigcych
podstawe Unii Europejskiej. Akt Koncowy.
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transpozycyjne musiaty zosta¢ podjete przed terminem 1 maja 2004 roku.
Réznicowanie dotyczyto takze poszczegdlnych dziedzin prawa. Prawo
europejskie mozna okresli¢ jako prawo miedzynarodowe o szczegdlnym
charakterze (autonomii). Oczywiscie obowigzuja w prawie UE zasady
prawno-mi¢dzynarodowe jak chociazby pacta sunt servanda. Odrgbny
charakter prawa UE potwierdzit traktat lizbonski, ktory nie tylko nadat
wspolnocie osobowos¢ prawna, ale takze ujednolicit zrodia prawa i ich
stosowanie. Dlatego tez w deklaracji nr 17 wszystkich panstw
cztonkowskich do Traktatu Lizbonskiego zgodnie zadeklarowano
wyzszoé¢ prawa UE nad prawem krajowym . Co prawda TK
wypowiedzial sie, ze deklaracja ta nie ma mocy prawnego
obowigzywania, gdyz nie jest traktatem. Powinno si¢ jednak ja stosowac
jako akt polityczny wszystkich panstw cztonkowskich. To daje takze
uzasadnienie do obowiazywania niniejszej deklaracji *°. To takze
podkreslat wielokrotnie Trybunat Sprawiedliwosci UE w swoim
orzecznictwie®’. Akty stanowione w pafistwach cztonkowskich powinny
by¢ wigc zgodne z prawem pierwotnym, jak i pochodnym®.

Sama zasadno$¢ stosowania prawa UE zostawala wielokrotnie
stawiana pod jurysdykcje Trybunatu Konstytucyjnego. Najwazniejszym
orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego w powyzszej materii byt wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r. w sprawie zbadania
zgodnosci Traktatu akcesyjnego z art. 8 ust. 1 oraz art. 90 ust. 1
Konstytucji * . W niniejszym orzeczeniu TK potwierdzit zgodnosé
traktatu akcesyjnego z przepisami Konstytucji RP. Dotyczy to takze norm
odnoszacych si¢ do stanowienia prawa i stosowania prawa europejskiego
na gruncie polskiego systemu prawnego. Przede wszystkim
potwierdzono, ze transpozycja norm prawa UE nie zagraza suwerenno$ci
panstwa polskiego, a co za tym idzie stosowanie prawa europejskiego na
kanwie art. 90 ust. 1 Konstytucji RP jest zasadne. Zaskarzenie traktatu
akcesyjnego, oprocz zasadnych pobudek konstytucyjnych byto
determinowane przez grupe tzw. eurosceptykow wywodzacych si¢ przede
wszystkim (lecz nie wylacznie) z konserwatywnych ugrupowan
politycznych. De facto jako pozytywne zjawisko trzeba odebraé fakt,
poddania powyzszych zagadnien prawnych orzecznictwu sadu
konstytucyjnego, ktory niezaleznie mogt wypowiedzie¢ si¢ na temat

* Dz.U. 22009 r. Nr 203, poz. 1569 z p6zn. zm.

*® por. Wyrok TK z 24 listopada 2010r., sygn. akt K 32/09, OTK-A 2010, nr 9,
poz. 108.

*" Por. Wyrok w sprawie Costa v. ENEL, ETS-O 1964, 1251.

8 M. Ahlt, M. Szpunar, dz.cyt., s. 54-58.

9 sygn. akt K 18/04; OTK ZU 2005, seria A, nr 5, poz. 49.
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przyjecia norm prawnych UE do krajowego systemu prawnego, tym
bardziej, ze Ow system we wskazanym czasie nie byl dobrze
przygotowany do takiej ingerencji z zewngtrz"".

Jezeli mowimy o charakterystyce aktow prawnych UE, winni$my
doda¢, ze systematyka tych aktow jest zgota inna niz fontes iuris oriundi
w Polsce. Inny jest tryb wydawania niniejszych aktow, ale takze ich
nazewnictwo 1 zakres obowigzywania. Zupelnie inna systematyka
wydawania aktoéw prawnych wigze si¢ z pewnymi charakterystycznymi
cechami w zakresie ich stosowania. Przede wszystkim nalezy pamigtac,
ze w prawie europejskim wyrodzniamy prawo pierwotne i wtorne.

Prawo pierwotne to w szczegélnosci traktaty stanowigce
podstawe funkcjonowania i bytowania UE (tzw. traktaty zatozycielskie),
wraz z protokotami i aneksami. Do prawa pierwotnego naleza takze
traktaty zmieniajace, traktaty akcesyjne poszczegélnych panstw,
a takze og6lne zasady prawa europejskiego™.

Prawo wtorne Unii (prawo pochodne) to normy stanowione przez
instytucje UE na podstawie powierzonych im  kompetencji
ustanowionych w traktatach. Moga one przybiera¢ rézng postaé: aktow
wykonawczych, delegowanych, ustawodawczych. Sa one wydawane
w formie rozporzadzen, dyrektyw, decyzji, zalecen, opinii i innych®.

Oprocz powyzszych powinnismy wyrdzni¢ takze umowy
miedzynarodowe, ktore de iure stanowig odrgbng galaz prawa we
wspolnocie europejskiej - w szczegdlnosci z uwagi na ich charakter aktu
konsensualnego. Nieco odrgbng gataz stanowig takze =zalecenia
i opinie, ktore s3 wydawane przez organy UE w sprawach
indywidualnych
i konkretnych - kierowanych do poszczegdlnych panstw badz osob
prawnych.

Dokonujac pewnej systematyki zrodet prawa UE, mozna je
podzieli¢:

1) prawo pierwotne (traktaty, akty o charakterze konstytucyjnym, ogdlne
zasady prawa);
2) umowy mig¢dzynarodowe Unii;
3) prawo wtérne:
a) akty ustawodawcze (rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje);
b) akty nieustawodawcze (rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje);
- akty delegowane;

%0 Zgodnie z orzeczeniem TK K 18/04.
L' M. Ahlt, M. Szpunar, dz.cyt., s. 41-43.
%2 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, dz. cyt., s. 217-221.
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- akty wykonawcze;

c) inne akty (np. zalecenia, opinie, uchwaly, porozumienia
migdzyinstytucjonalne,

deklaracje);

4) akty wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa™.

W przypadku prawa UE mozemy takze moéwi¢ o pewnej
hierarchii aktow prawnych. OczywiScie najwyzszymi normami bedzie
prawo pierwotne. Ponadto warta wskazania jest zalezno$¢ pomiedzy
aktami ustawodawczymi i nieustadwodawczymi. Akt wykonawczy
bowiem jest podporzadkowany normom, ktére ma wykona¢ na podstawie
przekazanej kompetencji*”.

Z punktu widzenia ZTP najwazniejszy jest obowiazek
transponowania prawa europejskiego w krajowym porzadku prawnym,
badz jego brak. W przypadku prawa pierwotnego zawsze mowa bedzie
0 bezposrednim stosowaniu tychze aktow. W zwigzku z powyzszym nie
jest potrzebne ustanawianie norm transpozycyjnych wzgledem np. TUE
czy TFUE.

Taka sama sytuacja ma miejsce z aktem, jakim jest
rozporzadzenie wydawane przez instytucje Unii. Jest ono instrumentem
stuzacym do ujednolicania systemu prawnego UE. Ma zasigg ogdlny,
wigze w catosci 1 bezposrednio, a do jego stosowania zobowigzane sg
wszystkie panstwa cztonkowskie™. Bezposrednia stosowalno$é takiego
prawa oznacza nie tylko brak potrzeby dokonywania transpozycji
(w formie ustawy). Dla obywatela to przede wszystkim mozliwos¢
bezposredniego powotlywania si¢ na akt prawny przed organami
krajowymi i miedzynarodowymi. Nieco inaczej jest w przypadku
dyrektyw. Ustanawiajg one obowigzki i prawa, co do zasady wylacznie
dla panstw cztonkowskich (w razie niewykonywania obowiazkow przez
panstwo istnieje mozliwo$§¢ powolywania si¢ przez jednostke
bezposrednio na przepisy dyrektywy - jednakze jest to wyjatek).
Dyrektywa wigze panstwo do ktorego jest skierowana, co do obowiagzku
osiggnigcia pewnych rezultatow. Pozostawia jednak swobode¢ wyboru
srodkéw i formy®’. Dlatego tez panstwa cztonkowskie maja obowiazek
wykonania dyrektywy w odpowiednim czasie poprzez dokonanie
transpozycji w prawie krajowym. Transpozycja nie musi by¢ wykonana

53 Tamze, s. 218.

54 Tamze, s. 219.

%5 Zgodnie z art. 288 akapit 2 TFUE.

% J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, dz. cyt., s. 290-293.
> Zob. art. 288 akapit 3 TFUE.
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poprzez wydanie ustawy (moze to by¢ akt nizszego rzgdu), jednakze gdy
dana dyrektywa przyznaje prawa jednostkom badz instytucjom, to
wskazane jest wydanie ustawy.

Zgota odmienny charakter maja decyzje. Sa to akty indywidualne
1 konkretne. Czesto poréwnywane sg one do decyzji administracyjnych
W prawie krajowym. Z reguly dotycza one pojedynczego adresata®.

Mianem innych aktéw mozna okresli¢ zalecenia i opinie *,
a takze inne akty wymienione w przepisach TUE lub TFUE. Akty te, co
do zasady nie wigza prawnie. Posiadaja jednak moc prawng. Sa to
jednakze normy kierowane do poszczegolnych organdéw krajowych, co za
tym idzie wigza te organy, nie sa za$§ normami powszechnie
obowigzujacymi, w zwigzku z powyzszym nie potrzebuja transpozycji do
systeméw prawnych poszczegodlnych panstw cztonkowskich®.

Powyzej przytoczony podziat i charakterystyka ma znaczenie
przy procesie stanowienia norm prawnych. Procedura stanowienia
traktatow dzieli si¢ na stopnie: wspoOlnotowy, miedzynarodowy
i narodowy. W kazdej z poszczegdlnych faz wskazane podmioty (np.
Rada Europejska, czy panstwa cztonkowskie) mogag zgtasza¢ propozycje
zmian do opracowywanych traktatow.

Inaczej wyglada procedura prawodawcza w przypadku aktow
prawa pochodnego. Traktat Lizbonski ustanowil dwie procedury
ustawodawcze - zwykla i specjalng. W ramach nich ustanawiane sa
rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje. Akty te wydawane sa zawsze
zgodnie z porozumieniem miedzyinstytucjonalnym w sprawie zasad
techniki prawodawczej aktow UE, o ktorym mowa byta powyzej®.

Polska podejmujac si¢ zobowigzania dotyczacego transpozycji
aktow prawa unijnego wprowadzita szereg aktow prawnych o charakterze
technicznym, ktéore maja na celu ulatwienie  wspotpracy
migdzyinstytucjonalnej organéw krajowych najwyzszego szczebla. Maja
one za zadanie synchronizacj¢ podejmowanych dzialan. Wsrod
najwazniejszych aktow o powyzszym charakterze powinni$my wyr6znic:

% Pojecie adresata jest przez organy europejskie rozszerzane zgodnie z
orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci UE np. w zwigzku ze skargg o
stwierdzenie niewaznosci aktu (art. 263 TFUE). Co wazne, wskazanie adresata
nie zawsze musi by¢ ostre (wyrazne). Wymog wskazania adresata jest spetniony,
gdy w momencie wydania decyzji moze by¢ wskazana zamknigta kategoria
adresatow. Dlatego tez wskazanie adresata moze mie¢ charakter konkretny, ale
nie indywidualny.

% zgodnie z art. 288 TFUE.

% J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, dz. cyt., s. 224-245,

81 J. Sozanski, Prawo Unii Europejskiej, Warszawa-Poznan 2012, s. 44.
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ustawe z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministrow
z Sejmem 1 Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej®” oraz ustawe z dnia 14
kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych®. Sama wspdlnota
oczywiscie takze podjeta dziatania legislacyjne, ktore majg zabezpieczaé
procedure stanowienia prawa. Wsrdd aktow i dokumentow zaréwno
normatywnych, jak i merytorycznych, ktére mozemy wyrdzni¢ jako
dotyczace materii transpozycji i legislacji w UE najwazniejsze wydaja
sie¢: Procedura transpozycji wspolnotowych aktéw prawnych do
polskiego porzadku prawnego®, Modyfikacje procedury transpozycji
aktow prawnych Unii Europejskiej®, Zalecenia Komisji z dnia 12 lipca
2004 r. w sprawie transpozycji dyrektyw dotyczacych rynku
wewnetrznego do prawa krajowego®, czy tez Komunikat Komisji z dnia
5 wrze$nia 2007 r. Skuteczna FEuropa - stosowanie prawa
wspolnotowego®.

Legislacja europejska wzgledem legislacji krajow cztonkowskich
wymaga przede wszystkim osiggania zatozen i celow wyznaczonych
w aktach europejskich. Redagowanie poszczegélnych jednostek nie jest
przedmiotem szczegotowego zainteresowania UE. Oczywiscie wewnatrz
unijne akty normatywne redagowane sg wedle przewidzianych regut
legislacyjnych. Nalezy jednak pamieta¢, ze UE panstwom czionkowskim
pozostawia dowolnos¢ co do rodzaju podejmowanych technicznych
srodkow legislacyjnych, wymaga za$ stosowania si¢ do norm czasowych
1 osiggania zatozonych celow. Takie regulacje pozwalajg krajom
cztonkowskim na elastyczne stosowanie i transponowania prawa UE
w normach wewnetrznych®.

Whnioski

Zasady techniki prawodawczej determinujg prawidtowe
stanowienie aktow prawnych pod wzgledem technicznym. Ich zawarcie
W rozporzadzeniu Prezesa RM nadaje im normatywny charakter. Dzigki

%2 Dz.U. Nr 213, poz. 1395, z p6zn. zm.

% Dz.U. Nr 39, poz. 443, z p6zn. zm.

% dokument przyjety przez Komitet Europejski Rady Ministrow 11 pazdziernika
2005r.

% dokument przyjety przez Komitet Europejski Rady Ministrow 27 kwietnia
2007 r.

® Dz.Urz. UE L 98 z 16.04.2005, str. 47.

7 KOM (2007)0502 wersja ostateczna.

% M. Ahlt, M. Szpunar, dz. cyt., s. 33-39.
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takiemu rozwigzaniu jednostki zajmujace si¢ legislacja sa zobowigzane
do stosowania ZTP. Trzeba jednak pamigtaé, ze nie zawsze tak bylo.
Geneza ZTP siega czaséw, gdy byly one publikowane jako zwykte
ksigzki. Nie posiadaly one wtedy normatywnego charakteru, a jedynie
byly wskazowkami dla stuzb legislacyjnych.

W wyniki rozwoju prawodawstwa, niezbedne bylo wydanie
technicznych norm i wskazoéwek co do tego jak akty prawne majg by¢
stanowione. Dzigki nim mozna nie tylko ujednolici¢ wydawane akty, ale
takze polepszy¢ i ulatwi¢ ich interpretacje. Ponadto taki zabieg powoduje
zapobiegniecie powstawania luk w prawie - zardwno aksjologicznych,
jak i technicznych. Zasady techniki prawodawczej mowia o tym jak akt
stanowi¢ - w sposob szczegdtowy okreslaja mozliwos¢ ich formutowania.
Ponadto wskazujg jak akt nowelizowac i derogowaé z obiegu prawnego.

Problematyka stanowienia prawa jest rowniez istotna w zakresie
stanowienia prawa europejskiego. Akty te wiaza bowiem Polskiego
ustawodawce, a czesto takze wymuszaja na nim obowiazki pozytywne -
jak chociazby wydawanie okreslonych aktow prawnych, czy tez
transpozycja konkretnego aktu. W zwigzku z tym potrzebne jest nie tylko
stosowanie si¢ do ZTP, ale takze zachowanie regut kolizyjnych, oraz
przestrzeganie Traktatow, ktore wigza krajowego ustawodawce. Tylko
takie rozwiazanie pozwala na kooperacje porzadkéw prawnych - zar6wno
krajowego jak i europejskiego.
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Problematyka wyboru organow kontroli panstwowej

I ochrony praw

Issues of appointing state control authorities and protection of

rights

Abstrakt

Prezentowana  praca  dotyczy  problemow  zwigzanych
z obsadzaniem organdéw kontroli panstwowej i ochrony praw. Autor
analizuje przepisy dotyczace zadan i sposobu obsadzania tych instytucji.
Na tej podstawie stara si¢ wychwyci¢ niedoskonato$ci zwigzane
z systemem wyboru tych organdéw. Ponadto autora stara si¢ szukac
rozwigzan, ktoére moglyby usprawni¢ system obsadzania organéw
kontroli panstwowej i1 ochrony praw.

Slowa kluczowe:
Konstytucja, Obsadzanie instytucji, Kontrola panstwa, Ochrona Praw

Abstract

These article presents problems connected with appointment to
key position in state control and protection of rights institutions. The
author analyzes regulations governing the tasks and the manner of
electing these institutions. On this basis, it seeks to find the imperfections
associated with the system of choice of these institutions. In addition, the
author seeks to find solutions that could improve the system of electing
state control and protection of rights institutions.

Key words:
The Constitution, Assembly of Institutions, State Control, Protection of
Rights
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Woprowadzenie

Wedhug art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r. ' : Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej”.
Kazde demokratyczne panstwo posiada organy, ktore maja sta¢ na strazy
praworzadnosci np. policja panstwowa, sady powszechne itd. Oprocz
instytucji stojacych na strazy fadu publicznego, czy bezpiecznego obrotu
gospodarczego, istnieja rowniez organy majace na celu kontrolowanie
organow wladzy publicznej by nie naduzywaly one swoich uprawnien
oraz wykonywaly powierzone im zadania zgodnie z zasadag legalizmu.
Takie wtasnie organy zostaly wymienione w rozdziale IX Konstytucji
zatytulowanym organy kontroli panstwowej oraz ochrony prawa.
Zaliczamy do nich: Najwyzsza Izbe Kontroli, Rzecznika Prawa
Obywatelskich, Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji. Niektorzy
konstytucjonali$ci zaliczajg rowniez do organdéw kontrolnych Trybunat
Konstytucyjny®. Jest to teza kontrowersyjna z uwagi na to, ze wedtug
umiejscowienia w konstytucji TK nalezy jednoznacznie zalicza¢ do
organOw wladzy sadowniczej. Niemniej jednak trudno odmowic
Trybunatowi jego kompetencji kontrolnych.

W niniejszej pracy porusz¢ problematyke obsadzania
wymienionych wyzej organdéw kontroli panstwowej i ochrony praw,
a takze problematyke wybierania s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego.
Aby te instytucje dziataty jak najsprawniej, konieczne jest aby byty one
obsadzane przez kompetentnych Iudzi, ktorzy beda kierowac sie
praworzadnoscig. Jednakze  wielokrotnie = zarzucano  piastunom
wspomnianych organow okre§lone sympatie polityczne i kierowanie si¢
interesem stronnictw, ktore je wybraly. Stawiam tezg, ze jest to
spowodowane niesprawnym systemem wyboru tych organow,
niedostosowanym do ich zadan. Jest to spowodowane uzaleznieniem
w wyborze na stanowiska w tych instytucjach od Sejmu oraz przenikania
si¢ wladzy ustawodawczej i wykonawcze;j.

Do wnioskow takich doszedtem w drodze analizy przepiséw
Konstytucji, a takze aktow hierarchicznie nizszych. Ponadto zestawitem
osoby sprawujgce funkcje w organach kontroli panstwowej z ich
przesztoscia polityczng, a takze zwrodcilem uwage na stanowisko prasy

! Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483
2J. Trzcinski, Trybunal Konstytucyjny jest wladzg sqdowniczq, PiZ 1998, Nr 1 ,
s.13-14
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i innych  stronnictw  politycznych  dotyczacych  dziatalnosci
poszczegdlnych funkcjonariuszy publicznych. Nie bez znaczenia byty
rowniez opinie innych autoré6w zajmujacych si¢ omawiang problematyka.

Niniejsza praca sklada si¢ z czterech czgsci, ktore to kolejno beda
opisywaty kwestie obsadzania Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznika
Praw Obywatelskich, Krajowej Rady radiofonii i telewizji, a takze
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego. Kazda z ponizszych czgsci bedzie
zawierala krotka charakterystyke danej instytucji oraz opisywala sposob
powolywania wspomnianych organdéw i zwigzane z tym problemy.
Ponadto zostang zawarte mozliwe rozwigzania, ktore moim zdaniem
mogg usprawni¢ system obsadzania tych instytucji w celu zmniejszenia
ich upolitycznienia.

Najwyzsza Izba Kontroli

Wedhtug art. 202 ust. 1 Konstytucji, Najwyzsza Izba Kontroli jest
naczelnym organem kontroli panstwowej. Podlega ona Sejmowi (art. 202
ust. 2 Konstytucji) i dziala na zasadach kolegialnosci (art. 202 ust.3
Konstytucji). Przepisy normujace jej ustroj, znajduja si¢ w art. 202 — 207,
szczegdtowo za$ organizacje i sposob dziatania normuje Ustawa z dnia
23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®.

Jest to bardzo istotna instytucja, poniewaz wedtug art. 203 ust. 1
Konstytucji kontroluje dziatalno§¢ z punktu widzenia legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci takich organdw jak:

e organy administracji rzadowe;,
¢ Narodowego Banku Polskiego,
e panstwowych osob prawnych,
e innych panstwowych jednostek organizacyjnych.

Ponadto wedlug art. 203 ust. 2 Konstytucji Najwyzsza Izba
Kontroli moze kontrolowa¢ dzialalno§¢ organdéw samorzadu
terytorialnego, komunalnych o0s6b prawnych i innych komunalnych
jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalno$ci, gospodarnosci
i rzetelno$ci. Najwyzsza Izba Kontroli moze réwniez kontrolowac
z punktu widzenia legalno$ci i gospodarnosci dziatalnosci innych
jednostek organizacyjnych i podmiotdw gospodarczych w zakresie,
w jakim wykorzystujg one majatek lub $rodki panstwowe lub komunalne

*Dz.U. 1995 nr 13 poz. 59, z p6z. zm.
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oraz wywigzujg si¢ z zobowigzan finansowych na rzecz panstwa. (art.
203 ust. 3 Konstytucji).Konstytucja naktada na Najwyzsza Izbe Kontroli
jeszcze inne obowiazki, jak na przyktad przektadanie Sejmowi analizy
wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢gznej (art. 204 ust. 1
punkt 1 Konstytucji). Szczegdélowo zakres zadan Najwyzszej Izby
Kontroli okre$la wspomniana ustawa z 23 grudnia o Najwyzszej Izbie
Kontroli w rozdziale I zatytutowanym ,,zadania i zakres dzialania”.

1.2 Wybér Organéw NIK

Tak wiec kompetencje Najwyzszej Izby Kontroli sg bardzo
istotne z punktu widzenia panstwa. By Najwyzsza Izba Kontroli petnita
swoje zadanie mozliwie skutecznie i apolitycznie jest ona organem
kolegialnym. W Najwyzszej Izbie Kontroli szczegdlng role odgrywa
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli. Wedtug art. 205 ust. 1 Konstytucji
Prezes Najwyzszej Izby jest powolywany przez Sejm za zgoda Senatu na
6 lat i moze by¢ ponownie powotany tylko raz. Szczegotowy tryb
wybrania Prezesa NIK okres§la ustawa o NIK w art.14.1.—14.3. Jest on
powotywany na wniosek Marszatka Sejmu lub grupy co najmniej 35
postow. Sejm powoluje Prezesa NIK bezwzgledng wigkszoscig glosow.
Senat podejmuje uchwate w sprawie wyboru Prezesa NIK w ciagu
miesigca od dnia otrzymania uchwaly Sejmu. Niepodjgcie uchwaly
w tym terminie oznacza wyrazenie zgody przez Senat. Jezeli Senat
odmawia zgody na powotanie Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli, Sejm
powotuje na to stanowisko inng osobe. W razie wyboru, prezes NIK
zaczyna urzedowanie po ztozeniu przysiggi.

Zgodnie z art. 19. ustawa o NIK, Prezes nie moze naleze¢ do
partii politycznej, zajmowaé innego stanowiska z wyjatkiem stanowiska
profesora szkoly wyzszej, wykonywaé¢ innych zaje¢ zawodowych ani
prowadzi¢ dziatalno$ci publicznej, niedajacej si¢ pogodzi¢ z godnoscia
jego urzedu.

Oprocz Prezesa, w sktad Najwyzszej Izby Kontroli wchodza
rowniez Wiceprezesi Najwyzszej zby Kontroli oraz Dyrektor Generalny.
Wedlug art.21 ustawy o NIK jest ich trzech, sg powotywani i odwotywani
przez Marszatka Sejmu, na wniosek Prezesa NIK, po zasiegnieciu opinii
wlasciwe] komisji sejmowej. Z kolei Dyrektor Generalny jest
powolywany i odwotywany przez samego Prezesa NIK, za zgoda
Marszatka Sejmu. Zaréwno do wiceprezesow jak 1 dyrektora
Generalnego stosuje si¢ przytoczony juz art. 19 ustawy o NIK.
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W Izbie Kontroli wyréznia si¢ rowniez tzw. Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli. W sktad kolegium wchodza: Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli jako przewodniczacy, wiceprezesi i dyrektor
generalny Najwyzszej Izby Kontroli oraz 14 czlonkéw Kolegium.
Cztonkéw Kolegium powotuje Marszatek Sejmu, na wniosek Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli, po zasiegnieciu opinii witasciwej komisji
sejmowej.  Wsrdd nich s3: siedmiu przedstawicieli nauk prawnych
i ekonomicznych oraz siedmiu dyrektorow kontrolnych jednostek
organizacyjnych Najwyzszej Izby Kontroli lub radcow Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli, sposrod ktorych Prezes Najwyzszej Izby
Kontroli wyznacza sekretarza Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli.
Osoby wchodzace w sktad Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli sa
w sprawowaniu swych funkcji niezawiste i moga w sprawie
podejmowanych uchwat zgtasza¢ do protokotu zdanie odrebne. Art. 23-
24 ustawy o NIK reguluje zadania kolegium, a takze tryb pracy.

1.3 Analiza i konkluzja

Przytoczony stan prawny jasno wskazuje, ze kluczowa role
w wyborze organdw Najwyzszej Izby Kontroli odgrywa Sejm oraz
Marszatek Sejmu. Jest to spowodowane tym, iz to wniosek grupy postow,
lub wspomnianego Marszatka Sejmu wytaniani sg kandydaci na Prezesa
NIK. Marszatek Sejmu odgrywa rowniez niebagatelng role
W  mianowaniu  wiceprezesOw, generalnego  dyrektora  NIK,
a takze czternastu cztonkow kolegium NIK.

Wynika to z art.202 ust. 2 Konstytucji. Wedlug tego przepisu:
,»Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi”. Jak podaje H. Zieba-
Zatucka, podlegtos¢ NIK Sejmowi objawia si¢ tym, ze Prezesa NIK
odwotuje i powoluje Sejm za zgoda Senatu, a takze to, Ze statut
wewnetrzny NIK okresla Marszatek Sejmu®. Wspomniana autorka stoi na
stanowisku, ze podporzadkowanie NIK Sejmowi korzystnie wptywa na
funkcjonowanie NIK i podniesienie rangi zaréwno NIK, jak i Sejmu’.
Podobnego zdania jest rowniez B. Szmulik, ktory uwaza, ze powierzone
NIK kompetencje kontrolne stuzg by usprawni¢ kontrol¢ parlamentarna.
Zdaniem autora bez posiadania fachowych i obiektywnych analiz NIK,
skuteczno$¢ realizowania kompetencji kontrolnych przez Sejm,

* H. Zigba-Zatucka, Organy kontroli paristwowej i ochrony prawa w Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej, Rzeszow 2000, s.44.
5 Tamze, s. 25.
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jego komisje lub indywidualnie dzialajacych postéw, bylaby
prawdopodobnie ,,mierna™®.

Moim zdaniem nalezy si¢ zastanowi¢, czy formalne
podporzadkowanie NIK Sejmowi, nie prowadzi de facto do
podporzadkowania tej instytucji rowniez wladzy wykonawczej
W szczego6lnosci Radzie Ministrow. [ wreszcie, czy poszczegolne organy
NIK, nie sg narazone na korupcjogenne wiezi, ktore moglyby narazic je
na utrate przymiotu apolityczno$ci?

By na to pytanie odpowiedzie¢ nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze
w Polsce poszczegdlne wiladze (ustawodawcza, wykonawcza,
sadownicza) s3 ze soba powigzane i oddziatywaja na siebie w rozny
sposob. Tak wiec nie jest to klasyczny tréjpodziat witadzy w ujeciu
monteskiuszowskim. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze moze dojs¢ do
sytuacji w ktorej organ kontrolujacy, jakim jest NIK, jest faktycznie
wybrany przez stronnictwo, z ktérego wywodzi si¢ RM 1 takze
obsadzajace inne podmiot np. spotki z udziatem skarbu panstwa. Warto
przyjrze¢ si¢ réwniez obsadzaniu stanowiska samego Prezesa NIK na
przestrzeni lat 1997-2017. Ponizej lista Prezesow NIK:

e Janusz Wojciechowski (od czerwca 1995 do 20 lipca 2001)
e Mirostaw Sekuta (od 20 lipca 2001 do 20 lipca 2007 )

o Jerzy Jezierski (od 22 sierpnia 2007 do 22 sierpnia 2013)

o Kirzysztof Kwiatkowski (od 27 sierpnia 2013)

W Il RP przed uchwaleniem Konstytucji z 1997 r. to stanowisko
piastowali rowniez: Tadeusz Hupalowski, Walerian Panko i Lech
Kaczynski.

Nalezy zauwazy¢, ze wigkszo§¢ prezesow bylo aktywnymi
cztonkami stronnictw politycznych, ktore poparty ich kandydature.
W dodatku stronnictwa te byly ,,u wladzy” w chwili wyboru nowego
Prezesa NIK. Nie nalezy oczywiscie zaktadaé, Ze obecny stan prawny
prowadzi z goéry do naduzywania wiladzy, badz nieprawidlowosci
w funkcjonowaniu NIK.

Niemniej jednak uwazam, ze zalezno$¢ NIK od Sejmu nie jest do
konca pozadane i moim zdaniem NIK powinien by¢ w pelni niezalezny.

®B. Szmulik (:w), Organy ochrony prawnej RP, red. S. Serafin, B. Szmulik,
Warszawa 2010, s. 2010.
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Duzo lepiej byloby réwniez, gdyby Prezes NIK byt wytaniany w drodze
konkursu, albo przy wymogu kwalifikowanej wiekszosci gtoséw np. 2/3
przy obecno$ci co najmniej potowy ustawowe] liczby postow.
Ograniczyltoby to zalezno$¢ polityczng, a w sposob bardziej obiektywny
uwypuklitoby kwalifikacje danego kandydata na tak wazny urzad
panstwowy.

Warto przy tym rowniez zauwazy¢, ze rola Senatu jest
marginalna w procedurze wyboru Prezesa NIK’. Z uwagi na ordynacje
wyborcza w Senacie wigkszo$¢ zazwyczaj ma partia rzadzgca. Jednakze,
gdyby byto inaczej, mogloby to sprawi¢ jedynie problem, z uwagi na to,
ze opozycja senacka miataby szans¢ skutecznie ,,blokowac” powotanie
nowego Prezesa NIK, co ujemnie by wptywalo na funkcjonowanie catej
Instytucji. Dlatego postuluj¢ de lege ferenda by pomingé Senat
w wyborze Prezesa NIK, w razie zmian Konstytucji.

2.1 Rzecznik Praw Obywatelskich

Rzecznik Praw Obywatelskich zajmuje bardzo istothe miejsce
w polskim porzadku prawnym. Jak podaje Lech Garlicki, w odr6znieniu
od Najwyzszej Izby Kontroli, czy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
ktére sa organami kontroli panstwowej, Rzecznik jest organem ochrony
praw, poniewaz zadania Rzecznika sg zorientowane w znacznym stopniu
na ochrone obywatela®. Jest to organ monokratyczny, w odroznieniu od
kolegialnej Najwyzszej Izby Kontroli oraz Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji. W niektorych krajach jest to organ kolegialny®.

Jak podaje L. Garlicki ombudsmana cechuje si¢ nastgpnymi
przymiotami:

e jest to samodzielny organ panstwowy, oddzielony w sposob
wyrazny od administracji i sadownictwa, opierajacy z reguly
swoje istnienie na normach konstytucyjnych,

e jest to organ, ktorego funkcje mieszczg si¢ w ramach funkc;ji
kontrolnej parlamentu i ktérego zwigzki z parlamentem

" L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu. Warszawa 2016, s.
354.

8L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu. Warszawa 2016, s.
444.

Do krajow gdzie ombudsman jest organem kolegialnym nalezy np. Austria; B.
Banaszak, Prawo Konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 723.
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wzmocnione sg w wielu panstwach poprzez fakt wybierania
przez parlament,

jest to organ wystuchujacy skargi obywateli na nieprawidtowe
funkcjonowanie administracji, a w niektorych krajach i
sadownictwa, informujacy parlament i opini¢ publiczng o stanie
przestrzegania prawa w funkcjonowaniu administracji oraz
podejmujacy kroki w celu naprawienia stwierdzonych
nieprawidlowo$ci; interesuje go przy tym zawsze legalno$¢
dzialan organdéw administracji, nieraz i sagdownictwa, a jedynie
w niektorych panstwach powotany jest do badania, czy
kwestionowane przez jednostke decyzje sa stuszne, celowe,
sprawiedliwe, a takze do badania sprawnosci organow
panstwowych,

jest to organ dziatajacy w sposob mato sformalizowany i dlatego
fatwo dostgpny dla obywateli, nie rozstrzyga on z reguty
sptywajacych do niego skarg, ale dysponuje mozliwoscia
ustalenia rzeczywistego stanu rzeczy, jedynie w nielicznych
krajach jest zdolny wydawac polecenie innym organom.

Wedlug art. 208 ust.1 Konstytucji ,,Rzecznik Praw

Obywatelskich stoi na strazy wolno$ci i praw cztowieka i obywatela
okreslonych w Konstytucji oraz innych aktach normatywnych.”

2.2 Wybor Rzecznika Praw Obywatelskich

Wybdér Rzecznika Praw Obywatelskich okresla art. 208

Konstytucji oraz ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich'®. Wedtug art. 209 ust.] Rzecznik Praw Obywatelskich
jest powotywany na 5 letnig kadencje przez Sejm za zgoda Senatu.
Wedhug art. 3 dokonuje si¢ tego na wniosek Marszatka Sejmu, lub grupy
35 postow. Rzecznikiem moze by¢ obywatel polski, ktory:

wyr6znia si¢ wiedzg prawnicza,

doswiadczeniem zawodowym,

cieszy si¢ wysokim autorytetem ze wzglgdu na walory moralne
1 wrazliwos¢ spoteczna.

1'Dz.U. 1987 nr 21 poz. 123.
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Rzecznika wylania si¢ w glosowaniu bezwzgledna wigkszos$cig
glosdw, w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.
Szczegblowy tryb zglaszania kandydatéw na to stanowisko okresla
uchwata Sejmu. Decyzje o wyborze kandydata Marszalek Sejmu przesyta
Marszatkowi Senatu. Senat ma 30 dni na ustosunkowanie si¢ do wyboru
dokonanego przez Sejm. W przypadku, braku odpowiedzi Senatu,
milczenie poczytuje si¢ za zgode. W razie nie udzielenia zgody przez
Senat, calg procedure nalezy zaczyna¢ od nowa. Funkcja poprzedniego
Rzecznika ustaje z chwilg objecia stanowiska przez nowo wybranego
Rzecznika. Nastgpuje to po ztozeniu uroczystej przysiegi.

Ponizej tres¢ $lubowania Rzecznika wedlug art. 4 ustawy
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich:

,Slubuje uroczyscie, ze przy wykonywaniu powierzonych mi
obowigzkéw Rzecznika Praw Obywatelskich dochowam wiernosci
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, bede strzec wolnosci i praw
cztowieka i obywatela, kierujac si¢ przepisami prawa oraz zasadami
wspbtzycia spotecznego i sprawiedliwosci. Slubuje, ze powierzone mi
obowigzki wypemia¢ bede bezstronnie, z najwyzsza sumiennos$cig
1 starannoscia, ze bede strzec godnosci powierzonego mi stanowiska oraz
dochowam tajemnicy prawnie chronione;j.”

Slubowanie moze by¢ ztozone z dodaniem zdania ,,Tak mi dopomoz
Bog”.

Jak juz wspomniatem kadencja Rzecznika trwa pigc lat, od dnia
ztozenia Slubowania przed Sejmem. Ponownego wyboru mozna dokonac
tylko jeden raz.

Rzecznik Praw Obywatelskich moze posiadac zastgpcoOw. Jest ich
maksymalnie trzech. Zastgpcy sa powolywani i odwotywani przez
samego Rzecznika. Ponadto Rzecznik moze ustanowi¢ swoich
pelnomocnikow terenowych.

W art. 7 ust.1 podane sa wylaczne przyczyny kiedy Rzecznik moze
zosta¢ odwotany przed zakonczeniem swojej kadencji:

o zrzekl sic wykonywania obowigzkow,

o stal si¢ trwale niezdolny do pelnienia obowigzkéw na skutek
choroby, utomnosci lub upadku sit - stwierdzonych orzeczeniem
lekarskim,
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e zlozyl niezgodne z prawda o§wiadczenie lustracyjne, stwierdzone
prawomocnym orzeczeniem sadu,
e Rzecznik sprzeniewierzyt si¢ ztozonemu $lubowaniu.

Jezeli Rzecznik sam zrzekt si¢ peitnienia funkcji, Sejm podejmuje
uchwate w sprawie odwolania Rzecznika na wniosek Marszatka Sejmu.
W pozostatych przypadkach Sejm podejmuje uchwale w sprawie
odwotania Rzecznika wigkszo$cia co najmniej 3/5 glos6w w obecnosci
co najmniej potowy ustawowej liczby postow, na wniosek Marszatka
Sejmu lub grupy co najmniej 35 postow.

2.3 Konkluzja

Uwazam, ze przepisy dotyczace wyboru Rzecznika Praw
Obywatelskich sa poprawnie konstruowane. Pomimo, ze Rzecznik jest
wybierany w do$¢ podobnej procedurze co Prezes NIK, to wybor przez
Sejm jedynie wzmacnia jego pozycje. Rzecznik jest rowniez organem
niezawistym, niepodporzadkowanym Sejmowi. Wydaje si¢ jednak, ze
roOwniez tutaj udzial Senatu przy wyborze Rzecznika jest zbyteczny.
Spelnia to w wigkszosci przypadkéw czysto symboliczny charakter,
spowalniajgc przy tym procedur¢ wyboru nowego rzecznika. Gdyby
jednak Senat byt zdominowany przez stronnictwo/a bedace w opozycji do
wigkszos$ci sejmowej wtedy wybor nowego Rzecznika moglby byé
bardzo utrudniony.

3.1 Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji jest organem
kontroli panstwowej. Regulacje dotyczace KRRiT znajduja si¢ w art.
213-215 Konstytucji oraz ustawie z dnia 29 grudnial992r. o Radiofonii
i Telewizji'.

Jak podaje art. 213 ust.1Konstytucji ,,Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji stoi na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz
interesu publicznego w radiofonii i telewizji”. Jak zauwazyla H. Zigba-
Zatucka funkcje jakie pelni Rada zblizaja jg bardziej do Rzecznika Praw
Obywatelskich, z uwagi na zwrot uzyty zaréwno w Ustawie Zasadniczej,
jak 1 ustawie o Radiofonii i Telewizji: ,,Stoi na strazy praw”. Zdaniem
autorki wspomniane stanie na strazy odpowiednich wartosci

1 Dz.U. 1993 nr 7 poz. 34, z pdz. zm.
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konstytucyjnych, odréznia RPO i KRRIT od NIK, ktorej zadaniem jest
sprawowanie kontroli par'ls‘cwowej12

Art. 6 ust.2 ustawy o Radiofonii i Telewizji okresla szczegotowo

zadania KRRiT. Nalezg do nich:

projektowanie w porozumieniu z Prezesem Rady Ministrow
kierunkow polityki panstwa w dziedzinie radiofonii i telewizji,
okreslanie, w granicach upowaznien ustawowych, warunkow
prowadzenia dziatalnosci przez dostawcow ustug medialnych,
podejmowanie, w zakresie przewidzianym ustawa, rozstrzygnigc
w sprawach koncesji na rozpowszechnianie programow, wpisu
do rejestru programow, zwanego dalej ,,rejestrem”, oraz
prowadzenie tego rejestru,

uznawanie za nadawce spotecznego lub odbieranie tego
przymiotu, na warunkach okreslonych ustawa,

sprawowanie w granicach okre§lonych ustawa kontroli
dziatalnosci dostawcow ustug medialnych,

organizowanie badan tresci i odbioru ustug medialnych,
prowadzenie monitoringu rynku audiowizualnych ustug
medialnych na zadanie w celu ustalenia kregu podmiotéw
dostarczajacych audiowizualne ustugi medialne na zadanie oraz
oceny wykonania obowigzkéw wynikajacych z ustawy przez te
podmioty,

ustalanie wysokos$ci oplat za udzielenie koncesji oraz wpis do
rejestru,

ustalanie, na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 21 kwietnia
2005 r. o oplatach abonamentowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1204
oraz z 2015 r. poz. 1324), wysokosci optat abonamentowych,
opiniowanie projektow aktow prawnych oraz umow
miedzynarodowych dotyczacych radiofonii i telewizji lub
audiowizualnych ustug medialnych na zadanie,

inicjowanie postepu naukowo-technicznego i ksztatcenia kadr

w dziedzinie radiofonii i telewizji,

organizowanie i inicjowanie wspotpracy z zagranica w dziedzinie
radiofonii i telewizji, w tym wspolpracy z organami

2. Zigba-Zatucka, Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa w Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej, Rzeszoéw 2000, s.150.
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regulacyjnymi panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j,
wlasciwymi w sprawach ustug medialnych,

e wspolpraca z wlasciwymi organizacjami i instytucjami
w zakresie ochrony praw autorskich, praw wykonawcow, praw
producentdéw oraz dostawcow ushug medialnych,

e inicjowanie i wspieranie samoregulacji i wspotregulacji
w zakresie dostarczania ustug medialnych,

e upowszechnianie umigjetnosci $wiadomego korzystania
z mediéw (edukacji medialnej) oraz wspodtpraca z innymi
organami panstwowymi, organizacjami pozarzadowymi i innymi
instytucjami w zakresie edukacji medialnej.

3.2 Wybér czlonkow KRRIT

KRRIT jest organem kolegialnym. W art. 7 ustawy o radiofonii
i telewizji uregulowany jest tryb wyboru jej cztonkow. W sktad Krajowe;j
Rady Radiofonii i Telewizji wchodzi pieciu czlonkow. Dwoch z nich
wybiera  Sejm, dwdch Prezydent, a jednego Senat. Jak zauwazyt
B. Banaszak ustawa bardzo ogélnikowo okresla kwalifikacje niezbedne
do bycia cztonkiem KRRiT. Pewne jest, ze nie moga oni naleze¢ do partii
politycznych ani zwiazkow zawodowych. Jak réwniez podaje art. 8 ust.
4nie mozna laczy¢ funkcji czlonka Krajowej Rady z posiadaniem
udziatow albo akcji spotki badZz w inny sposob uczestniczy¢ w podmiocie
bedacym dostawca ustugi medialnej lub producentem radiowym lub
telewizyjnym oraz wszelka dziatalnoscia zarobkowsa, z wyjatkiem pracy
dydaktyczno-naukowej w charakterze nauczyciela akademickiego lub
pracy tworczej. Ponadto cztonkowie KRRIT, ktorzy sg wybierani przez
prezydenta powinni wyréznia¢ si¢ wiedza i doswiadczeniem w zakresie
srodkéw spolecznego przekazu. Jak podaje wspomniany B. Banaszak
moze to sugerowac, ze przy wyborze cztonkow nalezy kierowaé si¢
kryteriami fachowymi®.

Sejm wybiera dwoch cztonkow bezwzgledng wigkszoscig gtosow
na wniosek Marszatka Sejmu lub grupy 35 postéw. Senat wybiera osobno
jednego cztonka KRRIiT, bezwzgledng wigkszoscig gtosdow, w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby senatorow. Jak wspomniano
Prezydent wybiera dwoch czlonkéw wedle wilasnego uznania sposrod
0s6b wyrozniajacych si¢ wiedzg i doswiadczeniem w zakresie Srodkow
spotecznego przekazu. Kadencja cztonka KRRIT trwa szes$¢ lat liczac od

13 B, Banaszak, Prawo Konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 733.
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dnia powotlania ostatniego cztonka.

Cztonkowie Krajowej Rady petnia swe funkcje do czasu
powotania nastepcéw 1 w odrdznieniu od wczesniej prezentowanych
organow (Prezes NIK, RPO) nie moga by¢ ponownie wybrani na kolejng
kadencje.

Cztonkowie KRRiT wybierajg sposrod swojego grona i odwotuja
Przewodniczacego. Warto zauwazy¢, ze byly proby nowelizacji ustawy,
ktére miaty powierzy¢ Prezydentowi kompetencje do powolywania
i odwotywania przewodniczacego (Ustawa z dnia 29 grudnia 2005 r.
o przeksztalceniach i zmianach w podziale zadan i kompetencji organdéw
panstwowych whasciwych w sprawach tacznosci, radiofonii i telewizji'®).
Jednak Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 23 marca 2006 r.
uznat taki zapis za niezgodny z Ustawa Zasadnicza®.

Cztonka KRRiT mozna tylko odwola¢ w ograniczonych
przypadkach, ktore sa zawarte w art. 6 ustawy o Radiofonii i Telewiz;i:

e zrzeczenia si¢ swej funkcji,

e choroby trwale uniemozliwiajacej sprawowanie funkcji,

e skazania prawomocnym wyrokiem za popelnienie przestepstwa
z winy umyslnej,

e zlozenia niezgodnego z prawda o§wiadczenia lustracyjnego,
stwierdzonego prawomocnym orzeczeniem sadu,

e naruszenia przepisow ustawy stwierdzonego orzeczeniem
Trybunatu Stanu.

Czlonka odwotuje organ witasciwy do jego wyboru np. jezeli cztonek
zostal wybrany przez Senat to Senat posiada wylaczng legitymacje do
wyboru nowego czlonka. W przypadku odwolania cztonka lub jego
$mierci przed uptywem kadencji, wlasciwy organ powotuje nowego
cztonka Krajowej Rady na okres do konca tej kadencji.

3.3 Konkluzja

Nalezy zauwazy¢, ze KRRiT pelni wazng funkcje, poniewaz
w dzisiejszych czasach dostep do informacji jest niezwykle istotny dla
spoteczenstwa obywatelskiego. Wydaje si¢, ze najwlasciwiej bytoby,
gdyby organ odpowiadajacy za dostgpnos¢ do s$rodkow masowego

¥'Dz.U. 2005 nr 267 poz. 2258.
1K 4/06,0TK ZU 3A /2006, poz. 32
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przekazu byt bardziej pluralistyczny np. zasiadali w nim przedstawiciele
wszystkich klubow parlamentarnych. B. Banaszak twierdzi, ze kryteria
wskazujace na wymog fachowosci sg zbyt ogdlne. Autor wskazuje, ze w
wielu krajach przyjeto polityczny dobor czlonkéw organdéw czuwajacych
nad radiofonig i telewizja i nie wplynelo to negatywnie na niezalezno$¢
tych organow®.

Moim zdaniem wszystkie kluby parlamentarne powinny miec
swoje przedstawicielstwo w Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji.
Warto zauwazy¢, ze prawodawca przyjal kryterium polityczne przy
obsadzaniu Rady Mediéw Narodowych. Wedlug brzmienia art. 3 ustawy
z dnia 22 czerwca 2016 r. o Radzie Mediéw Narodowych17 ,, W sklad
Rady wchodzi pigciu cztonkdéw, z ktérych trzech czitonkéw wybiera
Sejm, a dwoch cztonkow powotuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej”.
Czlonkowie powolani przez Prezydenta sa ,.kandydatami opozycji”
o czym $wiadczy art. 6 tejze ustawy. Wedtug jego brzmienia: ,,Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej powotuje cztonkow Rady sposréd kandydatow
zgtoszonych przez kluby parlamentarne lub poselskie tworzone przez
ugrupowania, ktorych przedstawiciele nie wchodza w sklad Rady
Ministréow(kluby opozycyjne)...”, By¢ moze warto by wzorowac si¢ na
tej ustawie przy ewentualnych zmianach systemu wyboru cztonkdéw
KRRIT.

4.1. Trybunal Konstytucyjny

Ostatnia cze$¢ niniejszej pracy dotyczy obsadzania stanowisk
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego. W odréznieniu od wyzej
wymienionych organoéw, Trybunal Konstytucyjny nie jest wymieniony
w Konstytucji w rozdziale XIX, ale znajduje si¢ w rozdziale VIII
zatytutowanym ,,Sady i Trybunaty”. Jak podaje L. Garlicki TK zalicza
si¢ do wladzy sadowniczej, mimo, Ze nie sprawuje Wwymiaru
sprawiedliwosci.  Zgodnie bowiem z art. 175ust.l  wymiar
sprawiedliwosci sprawuja: Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady
administracyjne oraz sady wojskowe. Jednak umieszczenie regulacji
dotyczacych TK w tym rozdzial oraz wspolne cech cechy sadow
i trybunatow $wiadczy o przynaleznosci do wiadzy sadowniczej'.

16 B, Banaszak Prawo Konstytucyjne, Warszawa 2010, s.733.
Y Dz.U. 2016 poz. 929.
188, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s.116.
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Jednak niektorzy autorzy, jak np. Janusz Trzcinski uwazaja, ze TK nie
jest elementem wiadzy sadowniczej z uwagi na jego role w procesie
legislacyjnym (,,tzw. prawodawca negatywny”) ' . Nie wchodzac
w niuanse, nalezy przyzna¢ racj¢, ze w obecnym stanie prawnym TK jest
bez watpienia cze$cig wladzy sagdowniczej. Nie mniej jednak nie sposob
nie dostrzec podobienstw do organdéw kontroli panstwowej (o czym
wspominatem na poczatku tejze pracy) z uwagi na zadania TK oraz
sposob wyboru s¢dzidow Trybunatu, zasadniczo rdéznigcy si¢ od tych
z sadow powszechnych. Tak wiec problematyka wyboru sedzidow TK
roOwniez obejmuje niniejsza prace.

Jak juz wspomniatem TK petni funkcje kontrolna, orzeka
o zgodnosci aktéw normatywnych z aktami wyzszego rzedu. Ponadto TK
orzeka o skargach konstytucyjnych, rozstrzyga spory miedzy centralnymi
organami, orzeka o zgodnos$ci z konstytucja i rozstrzyga o tymczasowe;j
niemoznosci sprawowania przez Prezydenta RP swojej funkcji. Tak wiec
Funkcje TK sa bardzo wazne z punktu widzenia demokratycznego
panstwa prawa, poniewaz TK posiada kompetencje ograniczajace
uprawnienia prawodawcy w tworzeniu prawa. Stad wtasnie wzielo sie
okreslenie ,,negatywny prawodawca”, poniewaz TK bierze w taki sposob
udzial w kreacji prawa. Dlatego tez wazne jest by sgdziami TK byli
odpowiedni ludzie.

4.2 Wybor sedziow Trybunalu Konstytucyjnego

Wedlug art. 194. Konstytucji ,, Trybunal Konstytucyjny sktada si¢
z 15 sedzidw, wybieranych indywidualnie przez Sejm na dziewie¢ lat
sposrod osdb wyrdzniajacych si¢ wiedzg prawnicza. Ponowny wybor do
sktadu sedziowskiego jest niedopuszczalny”. Z tego przepisu wynika
expressis verbis, ze s¢dziowie sag wybierani indywidualnie, wiec dla czasu
ich kadencji nie ma znaczenia czas trwania kadencji poprzednika. Jak
stusznie podaje L. Garlicki przymiot ,,wyr6zniania si¢ wiedzg prawniczg”
jest bardzo ogolny®. Szerzej kwalifikacje niezbgdne do bycia sedzig TK
okresla Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego?.

9 ). Trzcinski, Trybunal Konstytucyjny jest wladzq sqdowniczq, PiZ 1998, Nr 1,
s. 13-14.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu. Warszawa 2016, s.
407.

1Dz.U. 2016 poz. 2073
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Zgodnie z art.3 tejze ustawy, sedzia Trybunatu musi:

e wyr6dzniac si¢ wiedza prawnicza,

e spetnia¢ kwalifikacje, wymagane do zajmowania stanowiska
sedziego Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Punkt drugi, czyli wymodg kwalifikacji do zajmowania stanowiska
sedziego Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu Administracyjnego
naktada na kandydata szereg wymogow np. lata pracy w danym zawodzie
prawniczym lub tytut dr. habilitowanego, odpowiedni wiek itd.

Sedziowie wybierani sg przez Sejm bezwzgledna wickszosciag
glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow.
Kandydatow na sedziéw moze przedstawi¢ prezydium Sejmu lub grupa
co najmniej 50 postow.

Wedhug art. 13 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym organami
TK sa Zgromadzenie Ogolne oraz Prezes TK. W sklad zgromadzenia
ogb6lnego wchodzg wszyscy sedziowie TK, a dla prawomocnosci jego
uchwat konieczna jest obecnos¢ przynajmniej 2/3 ogolnej liczby sgdziow.

Prezesa 1 wiceprezesow TK powotuje Prezydent sposrod
kandydatéw przedstawionych przez Zgromadzenie Ogdlne Trybunatu. Na
kazde z wyzej wymienionych stanowisk Zgromadzenie Ogolne
przedstawia trzech kandydatow, a kazdy z sedzidow ma tylko jeden glos
1 moze glosowac na jednego kandydata. Prezydent na stanowisko Prezesa
nie moze wybra¢ osoby, ktdra nie jest w ogole wskazana.

4.3 Konkluzja

W ostatnim czasie kwestia obsadzania sedziow TK stata si¢
mocno kontrowersyjna. Wynika to =z wielu faktow: zaréwno
politycznych, jak i prawnych. W duzym uproszczeniu: zarowno Sejm VII
kadencji, jak i VIII kadencji roscity sobie prawo do obsadzania
mandatéw sedziowskich, ktore zwalniaty si¢ w listopadzie i grudniu (de
facto chodzi bardziej o wiekszoSci parlamentarne 6wczesnych kadencji,
poniewaz to one majg kluczowe znaczenie przy wyborze s¢dziow).
W wyniku tego powstat spor, ktory trwa od 2015 roku. Nie rozwigzato go
nawet kilka orzeczen TK: orzeczenie TK z 3 grudnia 2015 r.?%: z dnia 9

22 K 34/15,0TK ZU 11A/2015, poz. 185
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grudnia 2015% oraz z 11 sierpnia 2016*. Nie bede szerzej opisywat
catego sporu, ani rozstrzygal w niniejszej pracy, ktora ze stron miata racje
lub jej nie miata. Zamiast tego skoncentruj¢ si¢ na rozwigzaniach, ktore
moze uniemozliwilyby powstanie podobnych incydentow w przysziosci.

Jak podaje wspomniany juz wielokrotnie L. Garlicki mozna
zastanowi¢ si¢ nad zmiang sposobu wyboru sg¢dziow TK poprzez
zastgpienie wprowadzenia wymogu wyboru wigkszoscig kwalifikowana
zamiast bezwzgledng. Wymusitoby to szukania kompromisu pomiedzy
stronnictwami politycznymi®. Ewentualnie nalezatoby si¢ zastanowi¢
nad przekazaniem Krajowej Radzie Sadowniczej kompetencji do
wskazywania kandydatow. W takim wypadku Prezydent RP mogliby
mianowa¢ jednego ze wskazanych kandydatow. Uwazam rowniez, ze
nalezy wlaczy¢ szarzej organizacj¢ TK w zakres norm konstytucyjnych
np. poprzez czeSciowg inkorporacje norm ustawowych do Konstytucji.
Zapobiegloby to ,,paralizowanie” wyboru nowych sedziéw poprzez
uchwalanie ustaw.

Podsumowanie i wnioski

Moim zdaniem organy kontrolne sg nazbyt zwigzane z wiladza
ustawodawcza. Teoretycznie powinno to  zwieksza¢ ich pozycje
w polskim systemie konstytucyjnym, jednak w praktyce uzalezniajg te
organy od sil politycznych, w tym wiladzy wykonawczej. Powyzsze
organy konstytucyjne wybiera si¢ bezwzgledna wigkszoscig gtoséw, a nie
np. kwalifikowang co nie sprzyja szukaniu kompromisow, ale wzmacnia
starg zasade, ze ,zwyciezca bierze wszystko”. Brakuje rowniez
karencyjno$ci, co powoduje, ze upodobania polityczne przy wyborze
jeszcze bardziej zyskuja na znaczeniu.

Uwazam, ze w celu zapobiezenia tego typu niedogodnosci nalezy
dokona¢ nastepujacych zmian: uchyli¢ przepis Konstytucji, na mocy
ktorego NIK podlega Sejmowi, w celu uniezaleznienia si¢ tego organu.
Wprowadzi¢ karencyjnos¢ Prezesa NIK, Rzecznika Praw Obywatelskich
i Sedziow TK. Ponadto warto wprowadzi¢ wigkszy pluralizm polityczny
do KRRiT. Moim zdaniem powinni zasiada¢ tam cztonkowie
desygnowani przez wszystkie stronnictwa polityczne, ktore zasiadajg

K 35/15, OTK ZU 11A/2015

24 K39/16, nieopublikowane

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu. Warszawa 2016, s.
408-409.
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w Sejmie. Wreszcie powinno si¢ znowelizowaé przepisy dotyczace
wybierania sedziow TK np. poprzez wybieranie sedzidéw kwalifikowang
wigkszoscia gtosow (w obecno$ci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow).

Polski prawodawca powinien bardziej zwroci¢c uwage na
efektywnos$¢ organdow kontroli panstwowej i ochrony praw, a takze ich
apolityczno$¢. Postuluje de lege ferenda by zaréwno prawodawca jak
i przedstawiciele doktryny prawniczej i nauk pokrewnych, rozwazyli
koncepcje czwartej wiadzy—kontrolnej. Moim zdaniem w razie
wigkszych nowelizacji Konstytucji wyodrebnienie organdéw kontrolnych
1 ochrony praw, jako wlasnie niezaleznej czwartej wladzy, wplyneto by
korzystnie na funkcjonowanie panstwa.

Niniejsza praca nie wyczerpuje tematu omawianej problematyki.
Z uwagi na obszerno$¢ prezentowanego tematu nie udato si¢ omowic
takich organow kontrolnych jak np. Rzecznik Praw Dziecka,
niewatpliwie zastugujacych na osobne opracowanie. Mam nadziejg, ze
niniejsza praca bgdzie pomocna w rozwijaniu §wiatopogladow na temat
ewentualnych zmian Konstytucji RP w przysztosci.
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Konstytucyjne wzorce poszanowania praw pacjenta

szpitala psychiatrycznego

Constitutional standards of respect for the rights of patients in

a psychiatric hospital

Abstrakt

Prawa czlowieka posiadajg szczegdlny charakter dyskusji
spotecznej. Odnosza si¢ one bowiem do sytuacji, zdarzen oraz
problemoéw posiadajacych dla wigkszosci osob unikalne znaczenie. Ich
opisanie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej bylo istotnym
elementem w ramach szeroko pojetej dyskusji dotyczacej godnosci
cztowieka. Dokonujac analizy historycznej zjawiska, jakim sa prawa
cztowieka oraz wartosci ludzkiej godnosci, niejednokrotnie natrafiamy na
problemy dotyczace psychiatrii oraz choréb psychicznych. Wielokrotnie
w dziejach ludzkosci dostrzec mozemy sytuacje, w ktorych prawa osob
chorych psychicznie byly w sposdb wyrazny tamane. W Polsce ustawa
o ochronie zdrowia psychicznego weszta w zycie cztery lata przed
uchwaleniem obowiazujacej Konstytucji. Analizujac jednak tres¢ tych
dwoch dokumentow, dostrzec mozna istotne korelacje. To wlasnie
pojecie godnosci stanowi w tym momencie istotny element. Ponadto
zauwazy¢ mozna, iz kolejne nowelizacje ,ustawy psychiatrycznej”
w sposOb bezposredni odnosity si¢ do dostrzeganych w ustawie
zasadniczej wartosci.

Jaki jest zatem zwiazek polskiej Konstytucji z ustawa o ochronie
zdrowia psychicznego? Czy w sposob bezposredni rzeczywiscie odnosi
si¢ ona do konstytucyjnych wartosci? Czy pojecie godnosci cztowieka
w sposob podobny zostato odzwierciedlone we wspomnianych w tym

Artykut zostal przygotowany w ramach realizacji tematu badawczego ,,Prawno-
spoteczne wyzwania ochrony zdrowia psychicznego” nr 502- 03/6- 074-06/502-
64-103, finansowanego z srodkow Uniwersytetu Medycznego w Lodzi.
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miejscu aktach prawnych? Czy ustawowe gwarancje poszanowania praw
cztowieka chorego psychicznie odpowiadajg standardom wyznaczonym
przez polska Konstytucje?

W proponowanym artykule podjeta zostanie proba udzielenia
odpowiedzi na te pytania.

Stowa kluczowe:
prawa cztowieka, ochrona zdrowia psychicznego, Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej, godnos¢ cztowieka, przymus bezposredni.

Abstract

Human rights have a special character of social discussion. They
relate to unique situations, events and problems. Their inclusion in the
Constitution of the Polish Republic, was an important element in the
context of the wider discussion on human dignity. Making historical
analysis of the phenomenon of human rights and the value of human
dignity we often come across problems of psychiatry and mental illness
Many times in the history of mankind we can see situations in which the
rights of mentally ill people were clearly violated. In Poland, the law on
mental health protection was passed four years before the adoption of the
current Constitution. By analyzing the content of these two documents,
we can see significant correlations. The concept of dignity is at this point
an important element. In addition, it can be seen that the next amendment
to the "Law psychiatric", directly relate to values found in the
Constitutions.

What is the relationship between the Polish Constitution and the
Mental Health Protection Act? Does this law directly refer to
constitutional values? Has the concept of human dignity as reflected in
a similar way in the aforementioned legal acts? Is the legal guarantee of
respect for the human rights of the mentally ill are comply with the
standards set by the Polish constitution? The proposed article will attempt
to answer these questions.

Key words:
Human rights, protection of mental health, Constitution of the Republic

of Poland, human dignity, direct coercion
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Uwagi wprowadzajace

Czym jest Konstytucja? Czy jest to wylacznie ustawa posiadajaca
szczegblny charakter w systemie prawnym danego panstwa? Czy posiada
ona unikalne znaczenie dla obywateli? Uchwalona dwie dekady temu
Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej posiada dla naszego kraju z calg
pewnoscig szczegoblny charakter. Stanowi ona w istocie kluczowy punkt
odniesienia, zwlaszcza w sytuacjach, w ktorych coraz lepiej
poinformowani obywatele oczekuja respektowania ich praw oraz
wolnosci. Poszukujagc jednakze informacji dotyczacych podstawowych
definicji stowa ,,Konstytucja”, natrafi¢ mozna na interesujace zjawisko.
Wiadystaw Kopalinski w zredagowanym przez siebie Stowniku
Wyrazéw Obcych zaznacza, iz wskazane w tym miejscu stowo odnosi si¢
do ustawy zasadniczej, podstawowego aktu prawnego danego panstwa
wydanego najczesciej przez parlament. Autor ten wskazuje jednak
rowniez na biologiczne znaczenie terminu ,,Konstytucja”. Jak podkresla
Kopalinski, pojecie to odnosi¢ mozna bowiem rowniez do cech
biologicznych, morfologicznych lub fizycznych danego organizmu. Moze
to by¢ rowniez sktad badz budowa jakiego$§ ciata organicznego lub
nieorganicznego 1 Zestawienie podobnych dwodch obszaréw tylko
z pozoru wydawac si¢ moze zaskakujace. Oceniajac bowiem znaczenie
Konstytucji dla ustroju danego panstwa mozna j3 z calg pewnoscia
poréwnaé z dziataniem np. pnia mozgu, ktérego §mieré oznacza ustanie
pracy catego organizmu. Obserwujac relacje istniejagcg pomiedzy
Konstytucja a innymi zrédtami prawa bez trudu spostrzec mozna
podobne zalezno$ci. To bowiem ustawa zasadnicza jest tym
dokumentem, do ktérego odnoszg si¢ inne akty prawne. Ich tre$¢ musi
by¢ zgodna z zasadami przyjetymi w Konstytucji®.

Wspomniany powyzej Wiadystaw Kopalinski zwrdcit uwage, ze
w ustawie konstytucyjnej zapisane sg zarowno prawa jak i obowiazki.
Obszar ten w sposob bezposredni rowniez odnosi si¢ do ukazanej juz
rzeczywistosci medycznej. To bowiem w medycynie, w czasach jej

YW. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych z almanachem, Warszawa 2000 r. s.
174.

2 Wynika to m. in. z treéci art. 87 Konstytucji, ktory wprowadzit na terenie
Polski hierarchi¢ obowiazujacych na jej terenie zrodet prawa. Pierwszym aktem
prawnym, do ktéorego moga bezposrednio odnosi¢ si¢ obywatele (por. art. 8
Konstytucji) jest wiasnie ustawa zasadnicza, z ktoéra musza by¢ zgodne akty
prawne nizszego rz¢du. Por. Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
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dynamicznego postepu temat praw cztowicka posiada unikalne
znaczenie. Wprost kieruje on nas w stron¢ pojgcia godnosci czlowieka,
ktory doswiadcza cierpienia3. Wskazane z kolei konteksty nieuchronnie
wskazuja na problem funkcjonowania spolecznego ludzi chorych,
ktorych godno$¢ przez wieki byla wielokrotnie naruszana. Mowa w tym
miejscu o osobach do$§wiadczajacych zaburzen psychicznych. Odnoszac
si¢ bowiem do kluczowych dla Konstytucji zagadnien praw i wolno$ci
cztowieka, siegajac w przeszlo$¢ wielokrotnie natrafiamy na fakty
zwigzane ze sposobem traktowania oséb, u ktorych wykryto zaburzenia
psychiczne. Z jednej strony mamy zatem juz S$redniowieczne zapisy
pokazujace unikalno$¢ oséb chorych psychicznie. Nastepnie widzimy na
kartach historii opisy zdarzen, w ktérych to godno$¢ o0sob
doswiadczajacych podobnych schorzen byta wielokrotnie naruszana.
Czas Wielkiej Rewolucji Francuskiej to powrét do debaty dotyczacej
0sob, ktore jak mawiat prof. Antoni Kepinski ,,widzg i stysza wigcej”.
Problematyka ta powrdcita nastepnie zaréwno przed Il wojng Swiatowa,
jak i po niej. To bowiem w XX w. pojawit si¢ problem masowej
sterylizacji np. osob uposledzonych umystowo, ktére w czasie wojny
wielokrotnie byly ofiarami nazistowskich dziatan. Powojenny okres —
pomimo dynamicznego rozwoju idei praw cztowieka - nie byl niestety
wolny od zdarzen, ktore w sposob bezposredni naruszaty godnos$¢ osob
m. in. leczonych na terenie szpitala psychiatrycznego. To wlasnie
przykltady naruszajacego standardy prawne dzialania bez zgody
pacjentow staly si¢ istotnym elementem debaty dotyczacej koniecznosci
tworzenia ustawowych standardow  chronigcych  podmiotowos$¢
szczegoblnej grupy pacjent(')w4. W Polsce uchwalenie ustawy o ochronie
zdrowia psychicznego (dalej ustawa o o.z.p.)5 bylo procesem trwajacym
ponad dwadziesécia lat®, Przyjeta zostata ona przez parlament w 1994 r.,

¥ W podobnym ujeciu swoje refleksje prezentowali Joachim Kondziela. Jego
zdaniem posiadanie praw ,,...wymaga przyjecia przez poszczegodlne osoby
obowigzkow wynikajacych z identycznych praw innych. [...] Przyjecie takich
obowigzkow oznacza ograniczenie wolno$ci jednostkowych i zbiorowych oraz
nade wszystko odrzucenie indywidualistycznej wizji wolnosci absolutnej”. Por.
J. Kondziela, Chrzescijaniskie ujecie praw cziowieka na tle dyskusji
miedzynarodowej, ,,Chrzescijanin w Swiecie” 1977, nr 6364, s. 56.

* Por. B. Kmieciak, Choroba psychiczna - cierpienie, ktére zmienilo prawo,
,,Ethics in Progress”, 2014, Vol. 5 nr 2, 115- 128.

% Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (Dz. U. Nr
111, poz. 535 z p6zn. zm.).

®S. Dabrowski, J. Pietrzykowski, Ustawa o ochronie zdrowia psychicznego-
komentarz, Warszawa 1997r., s. 9- 11.
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a wigc trzy lata przed uchwaleniem obowiazujacej w Polsce Konstytucji.
W tym miejscu pojawia si¢ zatem zasadnicze  pytanie:
w jaki sposdb obecne przepisy konstytucyjne oddziatywuja na
ustawodawstwo  dotyczace  funkcjonowania  pacjentdow  szpitali
psychiatrycznych? Pytanie jest w pelni zasadne. Analizujac bowiem
krajowe przepisy dotyczace rzeczywistosci prawno- medycznej spostrzec
mozna, iz uchwalone zostaty one przed 1997 r. Obserwujac jednakze
spoteczno — prawne funkcjonowanie przywolanej powyzej ustawy
o o.z.p. widaé, iz kolejne jej nowelizacje w sposob bezposredni odnosity
sie¢ do wyrazonych w przepisach polskiej Konstytucji wartosci oraz
zasad.

Ponizej zwrocona zostanie uwaga na przywotane w tym miegjscu
zjawisko powigzania tresci zawartych w polskiej ustawie zasadniczej
oraz w ustawie o 0.z.p., a wigc kluczowym dla naszego kraju akcie
prawnym odnoszacym si¢ do zasad ochrony praw pacjenta szpitala
psychiatrycznego. Tym samym przypomniane zostang Kkolejne
nowelizacje polskiej ,,ustawy psychiatrycznej”. Dziatania te nie beda
miaty jedynie na celu wskazania kluczowych zmian, jakie polski
ustawodawca zdecydowal si¢ wprowadzi¢ w kolejnych latach. Celem
proponowanych rozwazah jest bowiem zaprezentowanie konkretnych
wzorcoOw podobnych aktywnosci legislacyjnych, jakie dostrzec mozna
w obowigzujacej w Polsce Konstytucji. Chcgc usystematyzowac
proponowane analizy warto skonstruowa¢ w tym miejscu kilka pytan
o charakterze badawczymB. Tak wigc zasadnym jest, by rozwazy¢:

- Jaka jest specyfika szpitala psychiatrycznego w kontekécie praw
naleznych pacjentowi?

- Czy w podobnych placowkach podejmowane sg nadal dziatania, ktore
prowadzi¢ moga do naruszenia godnos$ci cztowieka?

- Ktére przepisy konstytucyjne posiadajg szczegdlne znaczenie
w odniesieniu do zasad leczenia pacjenta w sposob najmniej dla niego
ucigzliwy?

’ Zob. w tym kontekécie Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki
zdrowotnej. (Dz. U. z 2007 r. Nr 14, poz. 89.) oraz pierwsze wersje Ustawa z
dnia 15 lipca 2011 r. o zawodach pielegniarki i potoznej (Dz. U. 2011 nr 174
poz. 1039), Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodzie lekarza i lekarza
dentysty, (Dz.U. 1997 nr 28 poz. 152).

8 Por. B. Earl. Badania spoleczne w praktyce, Warszawa 2004r., 351,
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- Jak kolejne nowelizacje ustawy o o.z.p. wplywaly na pehniejsza
realizacje wyrazonych w Konstytucji RP zasad odnoszacych si¢ do
poszanowania praw cztowieka?

|. Perspektywa psychiatryczna

Z czym nam kojarzy si¢ choroba psychiczna? Jakie mysli
pojawiaja si¢, gdy myslimy o szpitalu psychiatrycznym? Czy stowa:
psychoza, depresja lub mania to wylacznie terminy medyczne? Podobne
pytania w takiej badZz zmodyfikowanej formie co pewien czas wracaja
w debacie publicznej. Temat psychiatrii i jednostek chorobowych,
ktorymi si¢ zajmuje wspomniana specjalno$¢ medyczna z jednej strony
fascynuje. Pytamy bowiem jak to si¢ dzieje, iz dana osoba widzi, badz
czuje rzeczy, ktorych z calg pewnoscia mozemy stwierdzi¢, iz nie ma.
Psychiatria to jednak rowniez towarzyszace nam uczucie lgku. Czemu
ono si¢ pojawia? Czy wyltacznie z powodu historycznych faktow, ktore
ukazuja np. czes$¢ psychiatrow jako medykow, chcacych zapanowa¢ nad
pacjentem? W podobnych refleksjach nieuchronnie pojawia si¢ rowniez
stowo ,,tajemnica". Choroba psychiczna jest przeciez nadal tajemnicqg.
Stanistaw Puzynski, wieloletni psychiatra, odnoszac si¢ réwniez
w swoich pracach do zagadnienia praw pacjenta zwracal uwage, iz nie
ma mozliwosci analizowania sposobow funkcjonowania pacjentow
doswiadczajacych zaburzen psychicznych bez jednoczesnego spojrzenia
na przynalezne im prawa. Owe prawa odnoszg si¢ do unikalnej sytuacji,
w ktorej dana osoba, - z racji na doswiadczane objawy - zagraza¢ moze
sobie lub innym. Przede wszystkim jednak osoba ta do$wiadcza
cierpienia i wymaga wsparcia ze stron specjalisty™.

Wspomniane w tym miejscu cierpienie 0s6b, u ktoérych
dostrzezono zaburzenia psychiczne, posiada unikalny charakter. Piszac
np. o depresji $miato mozna zgodzi¢ si¢ z teza, iz obserwujemy w tym
przypadku pojawienie si¢ ,,nowotworu duszy". Pacjenci w podobnych
stanach, a takze ich bliscy nie sg w stanie wskaza¢ jednak okreslonej

% Por. P. Walewski, Wladza nad psyche — rozmowa z prof. Januszem
Heitzmanem, ,.Niezbednik Inteligenta — Bioetyka: spory na zycie i $mier¢”, Seria
tygodnika ,,Polityka”, nr 3, 2015r., s. 53, R.T. Hese, Miejsce elektrowstrzgsow
we  wspolczesnej  terapii  psychiatrycznej, ,Psychiatria w  Praktyce
Ogolnolekarskiej” t. 7, nr 1, 2007r., s. 30, oraz T. Zyss, Kontrowersje i uwagi
krytyczne dotyczqce terapii elektrowstrzgsowej, ,,Psychiatria” t. 7, 1/2010, s. 40.
S, Puzynski, Dylematy wspélczesnej psychiatrii. Problemy kliniczne, etyczne i
prawne, Warszawa 2015e., s. 32.
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anomalii. Nie umiejg okres§li¢ miejsca, ktore boli. Czasem pacjenci
chorujac nie wiedza badz tez nie akceptujg faktu, iz sa chorzy. Podobne
sytuacje powoduja, Ze w nastepstwie pojawic¢ si¢ moga kolejne problemy:

- pacjent moze w sposdb uporczywy odrzucaé sugestie wskazujace na
koniecznos$¢ przyjmowania lekarstw,

- w wyniku powyzszego postgpowania moze doj$¢ do istotnego
pogorszenia si¢ stanu zdrowia danej osoby !

Pogorszenie si¢ stanu zdrowia rozumiane jest w tym miejscu jako
moment, ktdremu towarzyszy pojawienie si¢ nowych niepokojacych
objawow psychotycznzych oraz niebezpiecznych zachowan agresywnych
lub autoagresywnych1 .

To wlasnie agresja jest tym elementem, ktéry niejednokrotnie
kojarzy si¢ z tematem zaburzen psychicznych. Nalezy jednak w tym
miejscu podkresli¢, iz w przypadku choroby psychicznej, uposledzenia
umystowego oraz zaburzen rozwojowych typu autyzm dziatania
agresywne lub autoagresywne nie s spowodowane checig sprawienia
drugiej osobie bolu. To wlasnie zachowania te powoduja, iz konieczne
wydaje si¢ niejednokrotnie wkroczenie w autonomi¢ pacjenta, ktory
w danym momencie nie jest w stanie w sposob racjonalny pokierowaé
whasnym postepowaniem ° . Stwierdzenie to nasuwa jednak pewne
watpliwosci. Gdzie bowiem znajduje si¢ granica uzasadniajgca podobne
postgpowanie? Jakg form¢ moga przybra¢ ewentualne dziatania
przymusowe? W jaki sposob zagwarantowal poszanowanie godnos$ci
0sob, ktore de facto przymuszane sg do okreslonych dziatan?

W Polsce nad pytaniami tymi zastanawiali si¢ przez dluzszy czas
tworcy ww. ustawy o 0.z.p. Jak podkreslat prof. Stanistaw Dabrowski -
jeden z twoércow wspomnianego dokumentu - zar6wno prawnicy, jak
i lekarze pracujacy nad konstrukcjg polskiego ,,prawa psychiatrycznego"

1.C. Frith, C. Cahill, Zaburzenia psychotyczne: schizofrenia, psychozy afektywne
i paranoja, w: ,,Psychopatologia”, A. A. Lazarus, A. M. Colman (red.), Poznan
2001r., s. 38- 43.

*2 Ibidem.

13 Zob. A. Perzanowska, Reprezentowanie intereséw o0sob z trudnymi
zachowaniami przyjetych do szpitali psychiatrycznych i zabieganie o realizacje
ich praw [w:], ,,Rzecznictwo - jak skutecznie zabiegaé o realizacje praw 0sob z
autyzmem i innymi calo$ciowymi zaburzeniami rozwojowymi”, (red.) A.
Rojner, J. Wygnanska, Warszawa 2004, s. 140-141.
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rozwazali, w jaki sposob pogodzi¢ nalezne kazdemu cztowiekowi prawo
do wolno$ci z obowigzkiem panstwa do zadbania 0 stan zdrowia
obywateli oraz zachowanie jak najwyzszych standardéw bezpieczenstwa
publicznego“.

Podobne ,,polaczenie praw” pojawia si¢ w Kilku przepisach
ustawy o 0.z.p. Po pierwsze zwrocono w niej uwage, iz przyjecie
pacjenta do szpitala bez jego zgody posiada charakter wyjatkowy. Moze
by¢ ono zastosowane jedynie w momencie, w ktorym to pacjent
z powodu choroby psychicznej (lub istotnego podejrzenia, iz jest chory)
zagraza wlasnemu zyciu, lub zyciu i zdrowiu innych oséb. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze w podobnej sytuacji pacjent ma prawo nie wyrazi¢ zgody
na leczenie. Bez wzgledu takze na jego stan musi by¢ poinformowany
o wlasnej sytuacji prawnej i zdrowotnej. Co rownie wazne - ostatecznie
to nie lekarz podejmuje decyzje o zatrzymaniu pacjenta w szpitalu bez
jego zgody15. Tylko i wylacznie sedzia sadu opiekunczego, ktory osobis-
cie rozmawia z pacjentem moze podja¢ decyzje w tej Kwestii.
Przypomnie¢ nalezy, iz mowa jest w tym miejscu o osobie, ktora jest
chora psychicznie oraz zagraza wlasnemu zyciu lub zyciu i zdrowiu
innych o0séb. Czynniki te musza wystapi¢ tacznie. Tzn. sam fakt, iz dana
osoba choruje np. na schizofreni¢ nie uprawnia do podjecia decyzji
0 przymusowym leczeniu. Podobna decyzja podejmowana jest na
posiedzeniu sadu, ktory wczesniej ma obowigzek zasiggnaé opinii
bieglego lekarza psychiatry16.

Snujac wstepne refleksje dotyczace szczegdlnego charakteru
psychiatrii nie mozna pomina¢ zagadnienia przymusu bezposredniego.
Mowa w tym miejscu o dzialaniach silowych podejmowanych wobec
agresywnego lub autoagresywnego pacjenta. Podobne interwencje moga
by¢ podejmowane jedynie poprzez:

-przytrzymanie pacjenta

-unieruchomienie pacjenta

Y'S. Dabrowski, Prawa chorych psychicznie i przestanki przymusowej
hospitalizacji, w:, Psychiatria i etyka, (red.) M. Siwiak - Kobayashi, S. Leder,
Krakow 1995r., s. 53- 60.

15J. Duda, Komentarz do ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, Warszawa
2006r. s. 112- 116.

1® |bidem.
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-przymusowe podanie lekow lub
- izolowanie danej osoby

Dzialania te moze zleci¢ wytacznie lekarz lub w wyjatkowych
przypadkach pielegniarka. Pacjent - bez wzgledu na do$wiadczany stan -
musi by¢ uprzedzony o zamiarze zastosowania przymusu. Juz po jego
zastosowaniu (w wypadku unieruchomienia lub izolacji) personel
zobowigzany jest do stalej kontroli stanu pacjenta. Sam przymus
powinien by¢ zastosowany w jak najmniej uciazliwej formie. Trwaé
moze jedynie do momentu, w ktorym ustapiag przyczyny jego
zastosowania®’. Warto w tym miejscu dodaé, ze dziatania te sg stale
analizowane przez Rzecznikow Praw Pacjenta Szpitala Psychiatrycznego,
a wigc niezaleznych od wladz szpitala urzednikow, na co dzien
wykonujacych swoje obowiazki na terenie szpitala. Pacjenci majg zatem
latwy dostep do wspomnianych specjalistow, w ktorych kompetencji lezy
analizowanie, czy prawa cztowieka na terenie szpitala psychiatrycznego
sa w pelni realizowane'®

I1. Miedzy ustawa a Konstytucja

Zapoznajac si¢ z powyzszym wprowadzeniem dotyczacym
wybranych medycznych oraz prawnych aspektow ochrony zdrowia
psychicznego, tatwo dostrzec mozna kluczowe unormowania o0raz
problemy konstytucyjne posiadajace szczegélne znaczenie w zakresie
wsparcia osob leczonych na terenie szpitala psychiatrycznego.

W pierwszym rzedzie zasadnym jest odniesienie si¢ do tresci art.
30 Konstytucji. Zwrocenie uwagi na przyrodzony i niezbywalny
charakter godnosci, w tym godnosci o0sob do$wiadczajacych zaburzen
psychicznych, posiada trudne do przecenienia znaczenie'. Jak zasyg-

" Ibidem s. 83- 90.

8 A, Kubanek, Przymus bezposredni stosowany w celach leczniczych,
LInternetowy Przeglad Prawniczy TBSP”, nr 4, Krakow 2015, s. 180- 182.

19 Jak podkre§la w omawianym kontek$cie Marek Piechowiak, ,,,,Do istoty praw
czlowieka nalezy to, ze sa niezalezne od wladzy panstwowej — nie sa przez nig
ani nadawane, ani nie moga by¢ odbierane. Przywotywane sa jako uzasadnienie
sprzeciwu wobec wiladzy, przede wszystkim wtadzy publicznej (panstwowej),
takze tej legitymowanej demokratycznie: pojmowane sa jako granice, ktorych
nie wolno przekracza¢ takze w imi¢ woli wigkszosci. Jednoczesnie formutowany
jest pod adresem wtadzy publicznej postulat, aby chronita prawa cztowieka i
byla ich gwarantem”. Zob. M. Piechowiak, Prawa cziowieka (hasto
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nalizowano powyzej, w historii znane byly liczne przyktady ukazujace
osoby chore psychicznie lub tez uposledzone umystowo jako gorsze lub
mniej warto$ciowe?’. Tym samym — na co doktadniej zostanie zwrocona
uwaga ponizej - szczegolne znaczenie posiada uchwalanie prawa
dotyczacego m. in. zasad podejmowania dzialan przymusowych wobec
pacjentow szpitala psychiatrycznego. W art. 30 par. 3 Konstytucji
sformulowano standard, zgodnie z ktorym ,,ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci
i praw.” Jest to w istocie kluczowy element, ktéry winien by¢
drogowskazem legislacyjnym zwlaszcza w odniesieniu do takich
zagadnien, jak przymusowe leczenie w szpitalu psychiatrycznym oraz
zastosowanie przymusu wobec o0s0b doswiadczajacych zaburzen
psychicznych?'.

Jak powyzej wskazano, przywotana w tym migjscu grupa osob
niejednokrotnie postrzegana byta w spoleczenstwie w sposob negatywny.
Zgodnie z wyrazong w art. 32 Konstytucji RP zasadg rownosci wobec
prawa oraz zakazu dyskryminacji, zadna osoba nie moze by¢ traktowana
w sposob odmienny lub gorszy z racji okre$lonych cech. Niestety
analizujac sytuacje spoteczng dojs¢ mozna do wniosku, iz w odniesieniu
do rzeczywistosci psychiatrycznej zasada ta nie jest jeszcze w pelni
realizowana. Niejednokrotnie spotka¢ si¢ mozna =z opiniami
wskazujacymi, iz owo odmienne traktowanie jest powigzane

encyklopedyczne) [w:] Powszechna encyklopedia filozofii, Polskie Towarzystwo
Tomasza z Akwinu, s. 1,

http://www.ptta.pl/pef/index.php?id=hasla_p&lang=pl. (dostep 21.05.2017r.)

2 Zob. w omawianym kontekécie obszerng analize Artura Katolo, A. Katolo,
Eutanazja i eugenika - doswiadczenia hitlerowskie, Gliwice 2012.

2! Zdaniem Izabeli Oleksiewicz szelka modyfikacja przepisow (uchylenia lub
zmiana) musi dostrzega¢ spoteczng warto§¢ praw cztowieka. Konieczne jest tym
samym odniesienie si¢ do zasady proporcjonalnosci, a takze koniecznosci. W
tym ujeciu prawa cztowieka stanowig wartos$¢, do ktorej winny odnosi¢ si¢ inne
dazenia oraz zatozenia wiladzy. Zob. |. Oleksiewicz, Ewolucja systemu praw
cztowieka w Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Zaktadu Europeistyki” 2009,
nr3,s. 60.
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Z ponizaniem pacjentow przez personel medycznyzz. W tym miejscu
nalezy zwrdci¢ uwage na art. 40 Konstytucji RP, ktory obok tortur
zakazuje nieludzkiego i okrutnego traktowania cztowieka. Trudno si¢
jednak zgodzi¢ z tak wyrazng krytyka polskiej psychiatrii. To bowiem
ustawa 0 o.z.p. jako pierwsza wprowadzila na terenie Polski humanitarne
zasady stosowania przymusu fizycznego wobec pacjentow. Ponadto
analizujac zapisane w art. 22, 23, 24, 28 i 29 ustawy 0 0.z.p. zasady
przyjecia badz pozostawienia w szpitalu bez zgody pacjenta tatwo
spostrzec, iz wpisujg si¢ one w ukazany w art. 41 par. 3 Konstytucji
standard, zgodnie z ktorym ,kazdy zatrzymany powinien by¢
niezwlocznie i w sposob zrozumialy dla niego poinformowany
o przyczynach zatrzymania. Powinien on by¢ w ciagu 48 godzin od
chwili zatrzymania przekazany do dyspozycji sadu. Zatrzymanego nalezy
zwolnié, jezeli w ciggu 24 godzin od przekazania do dyspozycji sadu nie
zostanie mu doreczone postanowienie sadu o tymczasowym aresztowaniu
wraz z przedstawionymi zarzutami.” W tym miejscu podkresli¢ nalezy,
7ze ostateczna decyzje dotyczqc% zatrzymania pacjenta w szpitalu
psychiatrycznym podejmuje sedzia 3

Warto takze dodaé¢, ze wspomniana decyzja odnosi si¢ do
konkretnej sytuacji, w ktorej to przede wszystkim lekarz zmuszony jest
podja¢ niejednokrotnie dziatania bez zgody pacjenta w celu ochrony jego
zdrowia. Preambuta do ustawy o o.z.p. wskazuje, iz zdrowie psychiczne
jest szczeg6lnym dobrem osobistym cztowieka znajdujacego sie pod
ochrong paﬁstwa24. Zasada ta koreluje z zapisanym w art. 68 Konstytucji
prawem kazdego do ochrony zdrowia. Prawo to w sposéb szczegdlny
z perspektywy konstytucyjnej kierowane jest w stron¢ 0s6b
niepelnosprawnych. Z cala pewnoscia w przypadku 0s6b
doswiadczajacych np. choroby psychicznej w wielu wypadkach mozna
moéwi¢ o pojawieniu si¢ szczegdlnego rodzaju niepetnosprawnoscei, ktora
w wielu wypadkach utrudnia m.in. realny powr6t do pracy 2

%2 Por. B. Kmieciak, Choroba spoleczne szalona, ,Medycyna praktyczna-
Psychiatria”, 2015r., nr 2, s. 73- 83.

% Szerzej zob. A. Gruszczynska - Miodozeniec, K. Pierzgalska, Wybrane
zagadnienia prawne w psychiatrii. Wywiad z prof. S. Dgbrowskim, ,,Wiadomo$ci
Psychiatryczne” 2004, t. 7, nr 4 s. 295-297.

% Por. Galecki, K. Bobinska, K. Eichstaedt, Ustawa o ochronie zdrowia
psychicznego- komentarz, Warszawa 2013r., s.17- 19.

% Piotr Winczorek odnoszac sie do cytowanego fragmentu polskiej Konstytucji
stwierdza, ze wtadza publiczne zobowigzane sa tre$cig wspomnianego przepisu
do finansowania $wiadczen zdrowotnych ze zrédet ,,innych zrédel, niz zrodta
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Szczegodlnego znaczenia w omawianym kontekscie nabiera art. 69,
w ktorym wskazano, ze ,,0sobom niepelnosprawnym wiadze publiczne
udzielaja zgodnie z ustawg pomocy W zabezpieczaniu egzystencji,

99

przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spoteczne;j 26

Zaprezentowane w tym miejscu korelacje posiadajag w istocie
specyficzne  oblicze. Jak zaznaczono bowiem powyzej polska
Konstytucja zostata uchwalona trzy lata po wejSciu w zycie ustawy
0 0.z.p. Trudno jednak uzna¢, by ustawa zasadnicza stworzona zostata na
jej podstawie. W tym miejscu warto jednak dostrzec istnienie innego
zjawiska. Nalezy bowiem podkresli¢, ze juz po wejsciu w zycie polskiej
ustawy zasadniczej omawiane przepisy dotyczace ochrony zdrowia
psychicznego zmieniane byly kilkakrotnie. Obserwujac charakter tych
zmian bez trudu dostrzec mozna ich zrédlo w standardach ukazanych
w Konstytucji z 1997 r. Warto w tym miejscu zwréci¢ szczegdlng uwage
na trzy nowelizacje ustawy o 0.z.p. oraz najnowsza propozycj¢ zmiany
wskazanych przepiséw, ktora nie zostala jeszcze przyjeta przez
parlament27.

111. Kluczowe obszary zmian
A. obserwacja oraz leczenie w trybie wnioskowym

Pozostajac w obszarze zmian polskiej ustawy psychiatrycznej
warto na wstepie odnie$¢ si¢ do jej pierwszej nowelizacji. Weszta ona
w zycie w sierpniu 1997 r., czyli prawie pot roku po uchwaleniu
obowigzujacej Konstytucji. Jak zaznacza Stanistaw Dabrowski, jednym
z kluczowych elementow, jakie wowczas zostaly zmienione w ustawie
0 0.z.p. bylo wydtuzenie okresu obserwacji psychiatrycznej (zob. art.24
ustawy 0 0.z.p.). W pierwszej wersji omawianego dokumentu psychiatrzy
posiadali 7 dni na stwierdzenie, czy u pacjenta przyjetego do szpitala bez

powszechnie wykorzystywane, lub, ze uzupehiaja je specjalnymi dotacjami.
Realizacja podobnego zalecenia znalazta swoje odzwierciedlenie przede
wszystkim w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkdéw publicznych (dalej — ustawa o $wiadczeniach),
zgodnie z ktorym  ,,Do korzystania ze $wiadczen opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkoéw publicznych na zasadach okreslonych w ustawie
majg prawo: inne niz wymienione w pkt 1 i 2 osoby, ktore nie ukonczyty 18.
roku zycia.”. Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2000r., s. 57.

% Ibidem.

2" Mowa w tym miejscu o pierwszym potroczu 2017 T.
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zgody wystepuja objawy psychotyczne, czy tez podobnych objawdw nie
ma (co nakazuje wypisanie pacjenta ze szpitala).

Jak podkresla Dabrowski, okres ten byt stosunkowo krétki. Nie
pozwalal on na rzetelne sprawdzenie stanu zdrowia pacjenta. Nalezy
podkresli¢, ze w ciaggu wspomnianych 7 dni pacjenta musiatl wystuchac
sedzia sgdu opiekunczego. W okresie tym winno ponadto odby¢ si¢
badanie przeprowadzone przez bieglego psychiatre. Omawiana
nowelizacga wydluzyta o trzy dni czas pozwalajacy na obserwacje
pacjentat.2 . W tym miejscu doj$¢ mozna do przekonania, ze wspomniana
zmiana ustawy ograniczyla osobom podejrzanym o chorobe
zagwarantowane w Konstytucji prawa. Wskaza¢ bowiem nalezy,
ze ustawodawca wydhuzyt okres, w ktorym to dana osoba pozbawiona
zostaje wolnosci, przebywajac bez swej zgody na terenie szpitala
psychiatrycznego. Dziatanie to uzna¢ mozna za sprzeczne z trescig
wyrazong w art. 41 Konstytucjizg. W tym miejscu warto jednak
przedstawi¢ omawiane zagadnienie od innej strony.

Z calg pewnoscig obserwacja psychiatryczna posiada charakter
izolacyjny: dana osoba zostaje zatrzymana bez swojej zgody w szpitalu
psychiatrycznym. Wpierw lekarz  psychiatra informuje ja
0 przymusowym zatrzymaniu, a nastgpnie decyzje ta bada sedzia sadu
opiekunczego. Postgpowanie to podejmowane jest w celu ochrony
pacjenta przed nim samym. Tego typu dziatanie moze stusznie zostaé
uznane za przejaw paternalizmu. Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, iz mowa
w tym miejscu o tzw. miekkim paternalizmie. Postawa taka przejawia si¢
w dziataniu np. przedstawicieli okreslonej wiladzy, ktérzy chronig
bezpieczenstwo cztowieka nie potrafigcego racjonalnie, Krytycznie oraz
odpowiedzialnie pokierowa¢ swoim postepowaniem™ . |zolacja ma na
celu przede wszystkim obserwacje, W trakcie ktorej zakazane jest
podawanie pacjentowi lekow bez jego zgody. Wydtuzenie omawianego
W tym miejscu czasu obserwacji nie shuzy zwiekszeniu dyskomfortu

% A. Gruszczynska - Miodozeniec, K. Pierzgalska, Wybrane zagadnienia
prawne w psychiatrii. Wywiad z prof. S. Dgbrowskim...s. 295.

* Na przywolany temat Fundacja Helsinska prowadzita badania takze pod
koniec XX w. Zob.: J. Ciechanowski, B. Chmielewska, E. Czyz, Monitoring
przestrzegania praw pacjenta i dostgpu do stacjonarnego leczenia uzaleznien od
narkotykow, , Warszawa 2010; A. Rzeplinski, A. Kremplewski, Prawo do
godnego traktowania w instytucjach izolacyjnych, Warszawa 1996r., s. 112-127.
% J. Bujny, Prawa pacjenta — miedzy autonomiq a paternalizmem, \Narszawa
2007r., s. 20.
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pacjenta. Ma natomiast umozliwi¢ mu pelng realizacj¢ prawa do ochrony
zdrowia (por. art. 68 Konstytucji RP). Personel medyczny majac do
dyspozycji nie 7, ale 10 dni posiada mozliwo$¢ doktadniejszego poznania
przyczyn wystepowania okreslonych zachowan.

Nieco inny charakter ma w tym miejscu drugi ze
znowelizowanych w 1997 r. elementéw ustawy o o.z.p. Mowa bowiem
o istotnym wzbogaceniu treSci art. 30 ustawy psychiatrycznej, ktory
odnosi si¢ do tzw. wnioskowego trybu leczenia w szpitalu
psychiatrycznym3l. Jak wskazano w przywolanym unormowaniu: ,,Do
szpitala psychiatrycznego moze by¢ (..) przyjeta, bez zgody wymaganej
w art. 22, osoba chora psychicznie:

e ktorej dotychczasowe zachowanie wskazuje na to, ze
nieprzyjecie do szpitala spowoduje znaczne pogorszenie stanu jej
zdrowia psychicznego,

e ktora jest niezdolna do samodzielnego zaspokajania
podstawowych potrzeb zyciowych, a uzasadnione jest
przewidywanie, ze leczenie w szpitalu psychiatrycznym
przyniesie poprawe jej stanu zdrowia.” (ustawa o 0.z.p.).

Whiosek w sadzie w tej sprawie mogg ztozy¢ osoby najblizsze
choremu oraz przedstawiciele organu ds. pomocy spotecznej.
W omawianej nowelizacji, w sposob istotny rozbudowano wskazany
przepis. W pierwotnej bowiem jego wersji zostata ogodlnie zwrdcona
uwaga, ze osoba majgca by¢ skierowana do szpitala moze zostaé
przewieziona do lekarza psychiatry pod przymusem. Pacjent mogt byé
ponadto zbadany bez swojej zgody ™. Przepis ten posiadal niestety
niezwykle lakoniczny charakter. Nie precyzowal on bowiem, kto moze
zbadaé pacjenta bez zgody. Nie bylo wiadomo réwniez kto ma prawo
przetransportowa¢ dang osobe pod przymusem na badanie. Tym samym
pierwotna tre§¢ art. 30 ustawy o o.z.p. stala w wyrazniej opozycji
do art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktory w sposob precyzyjny stanowi,
ze ograniczenie wolnoSci moze mie¢ miejsce jedynie na podstawie
przepisow  ustawowych:  ,tylko wtedy, gdy sa konieczne

3t Zob. B. Kmieciak, Przymusowa hospitalizacja psychiatryczna w trybie
wnioskowym w  kontekscie poszanowania praw pacjenta poradni zdrowia
psychicznego, ,,Psychiatria i Psychologia Kliniczna” 2010r., nr 4, s. 282-288.

% Por. S Dgbrowski, J. Pietrzykowski, Ustawa o ochronie zdrowia
psychicznego...s. 163- 165.
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w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i1 moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga
naruszac istoty wolnosci i praw.”33

W tym miejscu nalezy dostrzec, ze omawiany tzw. wnioskowy
tryb  hospitalizacji  psychiatrycznej zmieniony zostal roéwniez
w przepisach zawartych w ostatniej z przyjetych nowelizacji ustawy
0 0.z.p. W 2010 r. m. in. w odniesieniu do art. 30 ustawy o 0.z.p.
uchwalona zostata istotna zmiana. Glowna modyfikacja dotyczyta
pozbawienia lekarza publicznego zaktadu opieki zdrowotnej (ZOZu)
mozliwosci wystawienia orzeczenia lekarskiego, stwierdzajacego
istnienie koniecznosci udania si¢ przez pacjenta do szpitala.. Zgodnie
z tredcig art. 30 ust. 1 ustawy 0 0.z.p. osoby uprawnione do zlozenia
wniosku w sprawie przymusowej hospitalizacji musza dotaczy¢
odpowiednie orzeczenie lekarskie. Jak stanowi jednak art. 11 ust. 1
ustawy psychiatrycznej, lekarz moze wystawi¢ powyzsze zaswiadczenie
jedynie po osobistym zbadaniu pacjenta, na ktore to badanie pacjent ten
ma prawo nie wyrazi¢ zgody. W obowigzujacym do 2010 r. stanie
prawnym lekarz publicznego ZOZu miatl prawo wezwaé w/w osobe na
badanie, ktore moglo odby¢ si¢ bez jej zgody. Posiadat rowniez prawo
wnioskowaé, by Policja doprowadzita pod przymusem pacjenta do dalej
placéwki ochrony zdrowia. 34 Zgodnie z uzasadnieniem Ministerstwa
Zdrowia zatgczonym do nowelizacji z 2010 r. ,,powierzenie lekarzowi
psychiatrze dyskrecjonalnej i pozbawionej kontroli wiladzy w zakresie
stwierdzania potrzeby wydania orzeczenia o stanie zdrowia osoby, ktora
ma by¢ umieszczona w szpitalu psychiatrycznym (...), oraz decydowania
o przymusowym doprowadzeniu na badanie psychiatryczne w sposob
istotny  odbiegato od zasad obowiqgzujgcych w  podobnych
postepowaniach (w przypadku ubezwlasnowolnienia lub zobowigzania do
leczenia osoby uzaleznionej od alkoholu) »3Dorota Karkowska, bazujac

% Warto w tym miejscu rozwina¢ ta mysl wskazujac na poglad gloszony przez
John, a Locka, wg ktorego ,,Prawo bowiem swym zamysle stanowi nie tyle
ograniczenie, co wyznaczenie kierunku postgpowania wolnej, rozumnej
jednostki, zgodnie z jej wlasciwym interesem i nie zezwala na nic wigcej niz na
to, co nalezy do dobra ogétu tych, ktéorzy mu podlegaja”. Por. M. Kunicka,
Wiadza, przymus i wolnos¢ w edukacji, ,,Opuscula Sociologica” , 2012, Nr 1,
s.41.

3 M. Nestorowicz, Prawo medyczne, Torun 2005r., s. 135 - 36.

% Uzasadnienie Ministerstwa zdrowia do projektu zmiany Ustawy o ochronie
zdrowia psychicznego :4- 5.
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m. in. na uwagach Sadu Najwyzszego podkresla, ze przywotany tryb
wnioskowy zawsze stanowi niezwykla ingerencj¢ w prawa i wolnosci
cztowieka.*® Nalezy podkresli¢, ze do 2010 r. mozna byto si¢ spotkaé
z przyktadami niekontrolowanych dziatan, polegajacych na stosowaniu
przez lekarza psychiatr¢ przymusu jedynie na podstawie np. informacji
uzyskanych w wywiadzie rodzinnym. Od powyzszej decyzji pacjent nie
posiadat niestety mozliwosci odwotania si¢ do instytucji nadrzednej. Nie
przewidziano rowniez mozliwo$ci zlozenia skargi w  trybie
administracyjnym. Ponadto w poprzednim stanie ustawy o 0.z.p. po
przeprowadzanym badaniu psychiatrycznym wnioskodawca (np.
matzonek, dzieci osoby chorej, ale takze jej opiekun faktyczny)
otrzymywal od lekarza zaswiadczenie, w ktorym znajdowaly sig
szczegblnie  sensytywne informacje dotyczace stanu  zdrowia
psychicznego osoby kierowanej do szpitala. Wnioskodawca otrzymywat
tym samym informacje bez zgody osoby chorej37. Nowelizacja z 2010 r.
w sposob bezposredni odnosita si¢ do kluczowych standardow
wyznaczonych przez polska Konstytucje. Po pierwsze zmiany
doprowadzity do realnego zrownania pozycji zajmowanych przez:

- osobg chorg psychicznie (potencjalnego pacjenta),
- osobg wnioskujgca o przyjecie jej do szpitala,

- lekarza, ktéry ma za zadanie oceni¢ stan zdrowia gtownego uczestnika
postgpowania.

Podobne dziatanie kieruje nas w tym miejscu w strong art. 32 ustawy
zasadniczej, gwarantujacego kazdemu rowne traktowanie. Trudne do
przecenienia jest w tym miejscu pozbawienie lekarza psychiatry
mozliwosci doprowadzenia pacjenta na badanie przy pomocy
m. in. funkcjonariuszy Policji. W omawianej noweli wskazano, iz prawo
do podobnego dziatania posiada jedynie wyznaczony przez sad biegly
z zakresu psychiatrii. Zmiana ta w pelni odnosi si¢ nie tylko do

% D. Karkowska, Prawa pacjenta, Warszawa 2004r., s. 337.

% Stanowilo to trudny do zaakceptowania przyklad naruszenia tajemnicy
psychiatrycznej: Zob. S. Puzynski, Dylematy wspoiczesnej psychiatrii. Problemy
etyczne, kliniczne i prawne. Warszawa 2015, s. 31- 32.Zob. takze: J. Pobocha,
Problemy etyczne orzecznictwa lekarskiego i psychiatrii sqdowej, [W:]
,»Opiniodawstwo sadowo-lekarskie”. Red, A. Wilmowska- Pietruszynska i In,
Warszawa, 2013,s. 184.
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wskazanej juz kilkakrotnie zasady poszanowania godnosci cztowieka
(art. 30 Konstytucji). W sposob bezposredni naprawia ona stan, w ktérym
to naruszone bylty normy zawarte w art. 41 polskiej ustawy zasadnicze;.
Umozliwienie podjecia przymusowego leczenia przy pomocy Policji, bez
kontroli podobnej sytuacji przez niezalezny organ sadowy, to w istocie
ztamanie konstytucyjnych standardow nakazujacych, by kazdy
zatrzymany posiadat prawo do odwotania si¢ od danej, formalnej decyzji.
Do 2010 r. w tym aspekcie mozna bylo niestety dostrzec istotne
uchybienia.

B. Ochrona praw pacjenta i przymus bezpos$redni

Mozliwos¢ odwotania si¢ do niezaleznego organu posiada dla
pacjentow szpitala psychiatrycznego szczegoélne znaczenie. Czg$¢ z nich,
z racji doswiadczanych objawow choroby psychicznej automatycznie
wrecz uznaje, iz chcace im pomoc osoby pracujace w szpitalu naleza do
zagrazajacej im grupy. To m. in. dlatego w ustawie 0 0.z.p. wprowadzono
szczegblng zasade (takze odnoszaca si¢ do art. 41 Konstytucji RP),
zgodnie z ktora kazdy pacjent przymusowo przyjety do wspomnianej
placéwki musi zosta¢ wystuchany przez sedziego sadu opiekunczego.
Prowadzone od 1994 r. do 2005 r. analizy wskazywaty, iz wprowadzone
w omawianym akcie prawnym zasady kontroli praw pacjenta szpitala
psychiatrycznego nie w pelni pozwalaly na obiektywna oceng sytuacji.
Nie istnialy wowczas réwniez mozliwo$ci podjecia natychmiastowych
dziatan w sytuacji pojawienia si¢ skargi ze strony pacjenta 8 Obecne juz
wowczas organy ochrony praw czlowieka nie posiadaly bowiem
mozliwosci szybkiego sprawdzenia stanu przestrzegania praw konkretnej
osoby stwierdzajacej, iz doszto do naruszenia jej godnosci. Podobne
spostrzezenia legly u podstaw wprowadzenia w Polsce instytuc%i
Rzecznika Praw Pacjenta Szpitala Psychiatrycznego (dalej RZPPSZP)3 .
Rzecznicy pojawili si¢ na terenie szpitali od styczna 2006 r. Byto to
mozliwe dzigki nowelizacji ustawy 0 0.z.p. z 2005 r. Zgodnie z zapisami
art. 10a ust. 1.:,0soba korzystajgca ze $wiadczen zdrowotnych
udzielanych przez szpital psychiatryczny ma prawo do pomocy
w ochronie swoich praw.” oraz ust. 2.: ,,Prawo do pomocy w ochronie
praw osoby, o ktérej mowa w ust. 1, przystuguje roéwniez jej
przedstawicielowi  ustawowemu,  opiekunowi  prawnemu  lub

% ). Duda, Komentarz do ustawy o ochronie zdrowia psychicznego...s. 51- 52.
¥ D. Sikora, Prawa pacjentéw w  szpitalach  psychiatrycznych,
,Whttp://www.dps.pl/radar/psychiatria/prawa.php (dostep 21.05.2017 r.).
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faktycznemu”. Nowelizacja z 2005 r. wskazala na konkretne zadania
wymienionych w tym miejscu urzednikéw. Jak stanowi art. 10b.
omawianej ustawy: ,,Ochrona praw osob, o ktorych mowa w art. 10a ust.
1, mnalezy do zadan Rzecznikow Praw Pacjenta  Szpitala
Psychiatrycznego.(...) Do zadan Rzecznika Praw Pacjenta Szpitala
Psychiatrycznego nalezy w szczego6lnosci:

1) pomoc w dochodzeniu praw w sprawach zwigzanych
z przyjeciem, leczeniem, warunkami pobytu i wypisaniem ze szpitala
psychiatrycznego,

2) wyjasnianie lub pomoc w wyjasnianiu  ustnych
i pisemnych skarg tych osob,

3) wspotpraca z rodzing, przedstawicielem ustawowym,
opiekunem prawnym lub faktycznym tych osob,

4) inicjowanie 1 prowadzenie dzialalno$ci edukacyjno-
informacyjnej w zakresie praw osob korzystajacych ze $wiadczen
zdrowotnych udzielanych przez szpital psychiatryczny”.

Nadmieni¢ w tym miejscu nalezy, ze wspomniany Rzecznik
posiada prawo do swobodnego wstgpu do szpitala psychiatrycznego.
Ponadto moze on oczekiwaé wyjasnienia skargi przez wladze szpitala lub
organ nadzorujacy dang placowke. Ma on roéwniez zagwarantowana
ustawowo mozliwo$¢ wspolpracy z  konsultantem krajowym
i konsultantami wojewodzkimi w dziedzinie psychiatrii 1 psychiatrii
dzieci i mlodziezy, a takze z rzecznikiem Praw Dziecka (RPD)
i Rzecznikiem Praw Obywatelskich (RPO)40.

Warto w tym miejscu dostrzec, iz powotanie RPPSZP nalezy
powiaza¢ z doswiadczeniem funkcjonowania w Polsce innych instytucji
rzeczniczych, a zwlaszcza Urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich,
opisanego w polskiej ustawie zasadniczej. W art. 208- 212 Konstytucji
RP zaprezentowano charakter przywotanego w tym miejscu organu.
Zapisy te odnosza si¢ de facto do prezentowanej w literaturze przedmiotu
idei dziatania rzecznikow praw. Jak podkre§la Jolanta Arcimowicz,

M. Kiedrzynek, Status i szczegélne zadania Rzecznika Praw Pacjenta Szpitala
Psychiatrycznego w przepisach ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, w:

»Prawa pacjenta”, U. Drozdowska, A. Wnukiewicz- Koztowska, Bydgoszcz
2016r., s. 220- 222.
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badajagca  omawiang problematyke, cechy  urzgdu ochrony praw
obywatelskich w zasadzie nie ulegly zmianie od ponad dwustu Ilat.
Zaliczamy do nich:

e niezaleznos¢ rzecznika (powotany przez zewngtrzny organ,
najczesciej parlament),

e dziatanie na rzecz poszanowania praw i wolnosci obywateli w ich
relacji z aparatem panstwowym (administracjg i sgdownictwem),

e dostepnos¢ dla kazdego obywatela®.

W polskiej Konstytucji w sposob wyrazny podobne cechy
posiada RPO. Jest on wybierany przez Sejm, za zgoda Senatu. Rzecznik
ten jest ponadto niezalezny od jakiejkolwiek wiadzy w kraju. Wzorzec
ten wykorzystany zostal przy tworzeniu instytucji RPPSZP. Organ ten —
cho¢ nie posiada pozycji konstytucyjnej - jest rowniez w petni
niezalezny; w tym wypadku mowa o niezaleznosci od wladz szpitala, na
terenie ktorego wykonuje on swoje obowigzki. Rzecznik ten jest
pracownikiem Biura Rzecznika Praw Pacjenta. Podejmuje on swoje
dzialania nie na tereniec urzedu, ale bezposrednio w oddziale
psychiatrycznym. Dzigki temu na biezaco moze sprawdzaé, czy prawa
0s6b leczonych bez zgody oraz pacjentdéw, wobec ktorych zastosowano
przymus bezposredni sg w pelni przestrzegane

Wskazany kontekst przymusu bezpos$redniego musi zosta¢ w tej
czesci rozwazan rozwinigty. W nowelizacji ustawy o o0.z.p. z 2010 r.
watek ten zostal poddany szczegbélnej analizie. Nowelizacja ta
wprowadza kluczowe modyfikacje zwiazane ze stosowaniem przymusu
bezposredniego. Zmiany te dotycza przede wszystkim :

- precyzyjnego, ustawowego zdefiniowania rodzajow przymusu
bezposredniego,

- upowaznienia zespolu ratownictwa medycznego (wykonujacego
czynno$ci ratunkowe bez obecno$ci lekarza lub pielegniarki) do
zastosowania przymusu bezposredniego. Podobng decyzje¢ oraz stosowny

1 J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich — aktor sceny publicznej,
Warszawa 200,3. s. 36.

* Rozporzqdzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 stycznia 2006 r. W sprawie
szczegotowego trybu i sposobu dzialania Rzecznika Praw Pacjenta Szpitala
Psychiatrycznego.(Dz. U. Nr 16, poz. 126.
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nadzor nad nig sprawuje od 2010 r. kierujacy ratowniczymi dzialaniami
medycznymi. Omawiana w tym miejscu zmiana zobowigzata ratownika
do powiadomienia dyspozytora medycznego o podjeciu dziatan
przymusowych. (art. 3 pkt 5 oraz art. 18 ust. 5 ustawy 0 0.z.p.)

Warto réwniez nadmienié, iz do ustawy wprowadzono zasade,
zgodnie z ktorg stosowanie przymusu bezposredniego przewidzianego
w innych ustawach jest mozliwe jedynie w sytuacji bezskuteczne§0
podjecia dziatan przymusowych okreslonych w art. 18 ustawy o 0.z.p 3
W ministerialnym uzasadnieniu do powyzszych zmian ustawowych
podkreslano, ze byly one konieczne z racji na pojawiajacy si¢ coraz
czesciej brak mozliwosci stosowania konkretnych form przymusu
bezposredniego przez zespoty ratownictwa medycznego, ktore np.
transportowaly pacjentdéw do szpitali bez obecnosci lekarza Ilub
pielegniarki. Do 2010 r. tylko ci specjalisci byli uprawnieni do
stosowania przymusu. Nowelizacja upowaznita ratownikow do unie-
ruchomienia oraz przytrzymania pacjenta44.

Analizujac powyzsze zmiany nalezy ponownie odnie$¢ si¢ do
konstytucyjnej ptaszczyzny. W pierwszym bowiem rzedzie warto
zwrdci¢ uwage na przeniesienie z rozporzadzenia do ustawy opisu
poszczegbdlnych form przymusu bezposredniego. Podobny zabieg
wydawa¢ si¢ moze jedynie swoistg kosmetyka legislacyjna. Jest to jednak
realizacja zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji normy wskazujacej, iz
wszelkie ograniczenia w zakresie posiadanych praw mozliwe sa
wylacznie w drodze ustawy. Do 2010 r. poszczegélne dziatania
przymusowe opisane byly szczegdélowo wylacznie w rozporzqdzeniu45,
ktore wydaje sie jednak aktem prawnym zbyt niskiej rangi w zakresie
definiowania standardow sitowego wkroczenia w autonomi¢ cztowieka.
Badajgc ostatnig nowelizacj¢ z 2010 r. nalezy dostrzec, iz posiada ona
wszelkie cechy jakie przypisaé mozemy tzw. samoregulacyjnym
dziataniom psychiatrii. Na dziatania te zwrdcit uwage Jacek Bomba.
Autor ten, jeszcze przed wejSciem w Zycie pierwszej wersji ustawy

* Mozna w tym miejscu odnie$¢ si¢ do znanej w psychiatrii zasady najmniejszej
Uciazliwo$ci. Zob. szerzej. M. Balicki, Przymus w psychiatrii, regulacje i
praktyka, ,,Prawo i Medycyna”, nr 1, 1999r., s. 40- 61.

* Uzasadnienie Ministerstwa zdrowia do projektu zmiany Ustawy o ochronie
zdrowia psychicznego :5- 6, - zrodto: www.mz.gov.pl (archiwum autora)

** mowa tu o Rozporzadzeniu Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 23
sierpnia 1995 r. w sprawie sposobu stosowania przymusu bezposredniego.(Dz.
U. Nr 103, poz. 514 z p6zn zm.)
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0 o.z.p. dostrzegl, ze polska psychiatria - pomimo wieloletniego braku
uregulowan ustawowych - przez caty okres rzadoéw totalitarnych potrafila
zachowa¢ wysokie standardy ochrony praw czitowieka. Dziatania te
mozliwe byly z racji na pami¢¢ o tragicznych do$wiadczeniach,
zwhaszcza z okresu II Wojny Swiatowej. Dzigki temu doszto do
powstania ,,wewnetrznego systemu lekarskich norm moralnych”, ktory
stal na strazy poszanowania godnosci pacj enta.*°

Nowelizacja z 2010 r. wprowadza zmiany 0 prawno-
czlowieczym charakterze, CO ponownie kierujace nas w strong
Kluczowych, godnosciowych zasad wyrazonych w art. 30 Konstytucji
z 1997 r. W czterech bowiem miejscach analizowanej w tym miejscu
noweli, ustawodawca wprowadzil zapis bezposrednio dotyczacy
poszanowania praw i wolnosci o0sob korzystajacych ze s$wiadczen
oferowanych przez szpitale psychiatryczne. W sposob szczegdlny zapisy
te odnosza si¢ do wspomnianego juz zagadnienia przymusu
bezposredniego oraz transportu pacjentéw do szpitala psychiatrycznego.
Sytuacje, w ktorych to przymus bezposredni w trakcie transportu do
szpitala zastosowa¢ musieli funkcjonariusze Policji, niejednokrotnie
powiagzane byly z pojawieniem si¢ istotnych watpliwosci co do poziomu
poszanowania praw pacjenta. Jest to w pewnym sensie zrozumiale.
Celem stosowania przymusu przez funkcjonariuszy Policji jest nade
wszystko obezwladnienie osoby niebezpiecznej. Dziatanie personelu
medycznego posiada inny charakter. W filozofii stosowania dziatan
sifowych wobec pacjenta lekarz lub pielegniarka misi postawi¢ na
pierwszym miejscu zabezpieczenie osoby chorej przed nig samg, prz
jednoczesnym podejmowaniu dziatan w sposob jak najmniej ucigzliwy
Jako kluczowe w tym kontekScie nalezy uzna¢ wprowadzenie nowej
zasady stosowania przymusu, zwlaszcza w sytuacji transportowania
pacjenta do szpitala. Przypomnijmy, iz zgodnie ze wspomniang zasada,
przed zastosowaniem wobec omawianej grupy o0sOb przymusu
przewidzianego w innych ustawach, nalezy podja¢ wpierw dziatania
sitowe przewidziane w art. 18 ustawy 0 0.z.p.

Tego typu zasady postgpowania w peni koreluja z przywotanymi
juz wielokrotnie  konstytucyjnymi zasadami poszanowania godnosci

). Bomba, Wartosci humanistyczne, a poszanowanie praw czlowieka w
trudnych warunkach, ,,Psychiatria Polska”, 1993, t. XXVII, Nr 3, s. 234.

*" M. Boratyfiska, P. Konieczniak, Prawa Pacjenta, Bydgoszcz 2003r, s.421-
423.
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cztowieka oraz wolnosci od wszelkich dziatan posiadajacych znamiona
ponizajacego traktowani badz karania.

W kontekscie tym na uwagg zasluguje ostatnia propozycja
dotyczaca zmiany ustawy o ochronie zdrowia psychicznego. W Projekcie
z dnia 3. Marca 2017 r. o zmianie ustawy o0 ochronie zdrowia
psychicznego oraz niektorych innych ustaw wprowadzono istotng
modyfikacje ~w  zakresie = mozliwo$ci  stosowania  przymusu
bezposredniego w oddziatach innych niz psychiatryczne. Jak wskazano
w uzasadnieniu omawianego projektu: ,,W szczegélnosci nalezy
doprecyzowaé¢ regulacje o stosowaniu przymusu bezposredniego
stanowigc w sposob jednoznaczny o jego stosowaniu na zasadach
okreslonych w ustawie takze wobec o0s6b wykazujacych zaburzenia
psychiczne w podmiocie leczniczym innym niz udzielajacy $wiadczen
zdrowotnych ~w  zakresie  psychiatrycznej opieki  zdrowotnej.
Za powyzszym rozwigzaniem przemawiaja trudno$ci w interpretacji, a co
za tym idzie réwniez w stosowaniu obecnie obowigzujacych przepiséw,
przez  niektére  podmioty  lecznicze  niebgdace  szpitalami
psychiatrycznymi i przyjecie przez te podmioty, ze ww. kwestia nie jest
uregulowana w obowiazujacej ustawie, co implikuje koniecznos¢ takiego
doprecyzowania przepisow ustawy, aby ich stosowanie przez podmioty
lecznicze inne niz szpitale psychiatryczne nie budzito jakichkolwiek
watpliwosci. Powyzsza kwestie reguluje zmiana dotyczaca art. 18 ust. 1
pkt 37% Uchwalenie podobnej zmiany wydaje si¢ w tym miejscu
konieczne z racji na zapisane w Konstytucji gwarancje poszanowania
praw i wolnosci czlowieka (por. art. 30, 38, 40 oraz 41 Konstytucji RP).
Obecne brzmienie art. 18 ustawy o o0.z.p. uniemozliwia stosowanie
przymusu bezposredniego w oddziatach innych niz psychiatryczne.
Nadmieni¢ jednak nalezy, iz takze w placowkach np. neurologicznych,
internistycznych lub pediatrycznych niejednokrotnie personel zmuszony
jest podejmowaé dziatania przymusowe wobec agresywnych, lub
autoagresywnych pacjentow.

Podsumowanie

Analizujgc relacje pomiedzy ustawa o o0.z.p oraz Konstytucjg RP
nalezy dostrzec specyficzng zalezno$é. Polska ustawa psychiatryczna
weszlta w zycie trzy lata wczesniej niz obowigzujgca w naszym kraju
ustawa zasadnicza. Powstanie ustawy psychiatrycznej zwiazane byto nie

*8 por. Uzasadnienie Projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie zdrowia
psychicznego, Ministerstwo Zdrowia, Warszawa 2017 r., s. 7.
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tylko z dzialaniami szeroko pojetego ruchu praw cztowieka, ale wprost
odnosito si¢ do dzialan podejmowanych przez $rodowisko psychiatréw
walczacych o prawa pacjenta szpitala psychiatrycznego. Nadmienié
nalezy, iz tytulowe konstytucyjne wzorce bez trudu dostrzec mozna
w kolejnych nowelizacjach ustawy o 0.z.p. Realizacja zawartych w nigj
przepiséw odnosi sie czesto do postgpowania, ktore posiada charakter
przymusowy. Mowa w tym miejscu zwlaszcza o takich dziataniach, jak
leczenie pacjenta bez jego zgody (posiadajace charakter izolacji) oraz
zastosowanie przymusu bezposredniego (wkroczenie w obszar niety-
kalnosci cielesnej). Tego typu interwencje niejednokrotnie zmuszaja do
podjecia dziatan, w trakcie ktorych dojs¢ moze do naruszenia godnosci
cztowieka. Kolejne zmiany przepisow zawartych w  ustawie
0 0.zp. W sposob bezposredni odnosity si¢ do standardéw, jakie
w polskim porzadku prawno- spotecznym wprowadzita Konstytucja RP
z 1997 r. Formujac na koniec ogdlny wniosek de lege ferenda nalezy
mie¢ nadzieje, iz wszelkie nowelizacje ustawodawstwa odnoszacego si¢
do szczegdlnej grupy, jaka sa osoby doswiadczajace zaburzen
psychicznych, kierowa¢ si¢ beda w strone zasad wskazanych w obecnej
polskiej ustawie zasadniczej. Mowa w tym miejscu w szczegolnosci
0 zasadach, ktore gloryfikuja godno$¢ kazdego cztowieka, takze tego,
ktory niejednokrotnie z racji dos$wiadczanych objawoéw nie potrafi
w pelni respektowac okreslonych norm.
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Prawo do bezplatnej nauki reliktem przeszlosci?

Wokoét konstytucyjnych podstaw edukacji Polsce

The right to complimentary education is relic of past? About

constitutional fundamentals of education in Poland

Abstrakt

Artykul omawia prawo do nauki w kilku aspektach. Na poczatku
prezentowany jest rozwo6j historyczny. Analizuje przepisy zawarte
w najwazniejszych dokumentach. Omawiam takze art. 70 obowiazujacej
ustawy zasadniczej. Wskazuje¢ najwazniejsze tezy 1 okre$lam
funkcjonalno$¢ tych przepisow. Uwage zwracam na autonomi¢ szkot
wyzszych i przedstawiam orzecznictwo TK. Polskie przepisy porownuje
z tymi zawartymi w konstytucjach krajow - Wtoch, Czech, Grecji, RFN.
Wskazuj¢ najwazniejsze tezy wraz z krotkg oceng unormowan.
Uzupelieniem rozwazan jest analiza danych w zakresie edukacji.
Korzystajac z materialow przedstawiam najwazniejsze wskazniki oraz
staram si¢ wyprowadzi¢ wnioski socjologiczne. Akcentuj¢ negatywne
skutki w zakresie reformy systemu o$wiaty z 2017 roku. W zakonczeniu
zalecam pozostawienie w niezmienionej tresci prawa do nauki w razie
rewizji.

Stowa kluczowe:
konstytucja, prawo do nauki, o$wiata, szkolnictwo

Abstract

Article is about polish right to education. First | present historical
progress. | analyse regulation in the most important documents in legal
system. | elaborate reg. 70 attendat constitution. | lead tesis and evaluate
functionality of thats rights. | want to draw attention to autonomy of
universities and judicature of polish constitutional court.
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I compare polish rights with constitutional rights in Italy, Czech, Greece
and Germany. | lead the most important tesis along with short
assessment. Addendum is analys of statistical facts in polish education.
I make use of this material | present indexes and | essay to write some
sociological conclusions. | accent negative effect of educational reform in
2017. In the end, | court maintena until now solution in a range of right to
education in polish constitutional system.

Key words:
constitution, right to education, education, school system, higher edu-
cation

I. Prawo do nauki jako prawo i obowigzek czlowieka i obywatela

Prawo do nauki to jedno z kluczowych praw i obowigzkow
cztowieka 1 obywatela, ktore zostalo wyrazone w Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Podobnie jak wiele innych
konstytucji wspotczesnych krajow Europy, rowniez i nasza podstawowe
wolnosci 1 prawa jednostki uznaje w swej wewnetrznej hierarchii za
bardzo wazne. Wskazywaé¢ na to moze umiejscowienie ich w rozdziale
drugim, tuz za najwazniejszymi zasadami dotyczacymi ustroju panstwa.

Warto rowniez przyjrze¢ si¢ samemu tytulowi rozdziatu,
w ktorym zawarte jest omawiane prawo. Dokonuje si¢ tutaj rozréznienia
na wolnosci i prawa, ktore moga stuzy¢ czlowiekowi i obywatelowi, ale
jednoczesnie ustrojodawca wprowadza obowiqzkil. Wolnosci polegaja
w duzej mierze na tym, ze nikt, a przede wszystkim wtadza publiczna nie
ma mozliwo$ci ingerowania bez konstytucyjnego upowaznienia w sfere
swobody jednostki. Natomiast prawa polegaja na tym, ze jednostka moze
domaga¢ si¢ od innych podmiotéw, w tym od organdéw wiadzy
okreslonych zachowan badz $wiadczen na swa rzecz. Nalezy rowniez
wspomnie¢ o tym, ze wolnosci sg pierwotne w stosunku do praw —
poniewaz nie istnieja prawa bez wolnosci. Dlatego tez ustrojodawca
wysunat wolnosci przed prawa”.

Konstytucja z 1997 r. idzie rowniez w tym samym kierunku co
konstytucje innych demokratycznych panstw wspolczesnych. Gwarantuje

! Sporne pozostajg relacje pomiedzy trzema pojeciami, ktére okreslaj status
jednostki w panstwie — wolnos$cia, prawem i obowigzkiem. Por. R. M. Malajny,
Polskie prawo konstytucyjne na tle porownawczym, Warszawa 2013, s. 215-216.
? Ibidem, s. 216-217.
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bowiem wolnosci i prawa mozliwie w najszerszym zakresie chronigc
przez to nie tylko obywatela polskiego, ale rowniez cudzoziemca, ktory
znajdzie si¢ pod jego opieka (expressis verbis art. 37 ust. 1)3.

I1. Prawo do nauki w ujeciu historycznym

Prawo do nauki jako konstytucyjne prawo obywatelskie pojawito
si¢ dopiero w Konstytucji z 17 marca 1921 roku®. Woéwczas w art. 94
zapisano, ze do obywateli nalezy ,,obowigzek wychowania swoich dzieci
na prawych obywateli Ojczyzny i zapewnienia im €O najmniej
poczatkowego wyksztalcenia”. Ustrojodawca zaznaczyl, ze sposob
wykonywania tego obowigzku okreslone zostanie w stosownej ustawie.

Niejako powtdrzeniem przepisu wczesniej przywotanego jest ten,
znajdujacy si¢ w art. 118, ktory zakladal, ze nauka w zakresie szkoty
powszechniej (tj. pierwszy etap w migdzywojennym systemie oswiaty)
jest obowigzkowa dla wszystkich obywateli panstwa polskiego. Warto
rowniez odnies¢ sie do art. 119, uzupehliajacego poprzednie
unormowania. On, z kolei, zakazywatl pobierania jakichkolwiek optat za
nauke w szkotach panstwowych i samorzgdowych. Dlatego tez mozna
uznad, ze konstytucja marcowa gwarantowala prawo do bezptatnej nauki.

Wraz ze zmiang sytuacji politycznej i rezimu prawnego, po
uchwaleniu nowej konstytucji w 1935 roku 2z unormowan
konstytucyjnych zniknelo gwarantowane tym najwyzszym aktem prawo
do nauki®. Réwniez nie pojawito si¢ w Matej Konstytucji z 1947 roku®.
O ile w tym drugim przypadku jest to zrozumiate, z racji nowej sytuacji
1 proby organizacji panstwa po drugiej wojnie §wiatowej, to w przypadku
konstytucji kwietniowej nie znajduje to zadnego uzasadnienia.

Niejako uzupelnieniem Malej Konstytucji z 1947 roku byla
Deklaracja Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 lutego 1947 r.

¥ Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 02 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483).

*Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 17 marca 1921 (Dz.U. 1921 nr 44 poz.
267).

® Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 23 kwietnia 1935 (Dz.U. z 1935 nr 30
poz. 227).

® Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania
najwyzszych organow Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1947 nr 18 poz. 71, ze
zm.).
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w przedmiocie realizacji praw i wolnosci obywatelskichY. Jednakze warto
poczyni¢ w tym miejscu spostrzezenie, ze nie posiadala ona rangi ustawy
czy nie zostala ogtoszona w zadnym z urzedowych dziennikow. Skutkuje
to tym, Ze nie miata ona mocy wigzacej dla poszczegélnych organow
panstwa. Warto jednakze wskaza¢, ze w tymze dokumencie pojawito si¢
prawo do nauki i prawo wolnos$ci badan naukowych”.

Powrdt w zakresie unormowania konstytucyjnego prawa do nauki
mamy w Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z dnia 22 marca
1952 roku®. Zostat on wyrazony w art. 61, gdzie jasno wskazano, ze
prawo do nauki zapewniaja przede wszystkim szkoty podstawowe, ktore
sg powszechne, bezplatne oraz obowigzkowe, szkoly $rednie ogdlno-
ksztatcace, zawodowe, a takze szkoty wyzsze.

I11. Charakterystyka prawa do nauki w Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997

Art. 70 ust. 1 Konstytucji deklaruje prawo kazdego do nauki,
a wlasciwie reguluje prawo do pobierania nauki. Jako organ realizujacy
wskazano zarowno szkoty publiczne jak i prywatne. Przy czym sama
realizacja tego prawa zalezna jest od odpowiedniej liczby szkot réznych
stopni 1 0 roznym profilu nauczania. Jednoczesnie zostal ustanowiony
obowiazek, iz pobieranie nauki trwa do 18 roku zycia, przez co zostat
wyrazony tzw. obowigzek szkolny. Oznacza to, ze istnie¢ musza
odpowiednie  szkoly  prowadzace  nauczanie na  poziomie
ponadpodstawowym. Przede wszystkim chodzi o gimnazja, ktére maja
zosta¢ wygaszone do roku 2019 oraz szkoly branzowe I stopnia, a takze
licea ogdlnoksztatcace. Kazdy, kto skonczy szkole podstawowa (zardowno
8-klasowa czy 6-klasowa) powinien znalezé w poszczegdlnych typach
szkol swe miejsce. Realizacja obowigzku szkolnego spoczywa

"7 racji, ze dokument jest Deklaracja nie funkcjonuje w polskiej bazie prawne;.

Tekst dostepny tutaj: https://bs.sejm.gov.pl/F?func=find-
b&request=000027375&find_code=SYS&local base=ARSO01, dostep:
17.05.2017.

8S. Jarosz-Zukowska, L. Zukowski, Prawo do nauki i jego gwarancje[w:] M.
Jabtonski (red.) Realizacja i ochrona konstytucyjnych praw i jednostki w polskim
porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 631.

Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z 22.03.1952 (Dz.U. 1952 nr 33
poz. 232).

9 onstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 02 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483).
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w pierwszej kolejnosci na prawnych opiekunach uczniéw. Przy czym
tworzenie, przeksztalcenia i utrzymywanie lezy juz w gestii wladz —
zarbwno na poziomie centralnym jak i samorzadowym. W zakresie
finansowym, koszty poniesione z funkcjonowaniem szkot obcigza finanse
publiczne. Pozostale ustepy w tym artykule maja charakter wtory,
instrumentalny wobec gtéwnej zasady wyrazonej w ust. 1M,

Art. 70 ust. 2 deklaruje zasade, ze nauka we wszelkich typach
szkot publicznych jest bezptatna. Z czego mozna wnioskowal, ze
ustrojodawca dopuscit mozliwo§¢ pobierania optat za nauke we
wszystkich szkotach niepublicznych. Co warto nadmieni¢ nie ma
wyjatkow od wskazanej zasady. Obecnie, mozna wiec skonstatowac, ze
nie pobiera si¢ optat niezaleznie od stopnia danej szkoty oraz niezaleznie
od profilu nauczania (ogolnoksztalcacego, zawodowego, artystycznego
czy specjalnego)lz.

Najbardziej kontrowersyjnym punktem w odniesieniu do szkot
wyzszych jest zwrot w Konstytucji okreslajacy, ze mozna dopusci¢
pobieranie optat ,,za niektore ushugi edukacyjne”. Co nalezy do sfery
,sustug  edukacyjnych” jest obecnie definiowanie w ustawie
o szkolnictwie wyzszym. Na tym tle powstal réwniez spor, ktorego
efektem byt wyrok Trybunalu Konstytucyjnego o odplatnosci za drugi
1 kolejny kierunek, omawiany w dalszej czgsci artykutu.

Art. 70 ust. 3 w interesujacej mnie materii gwarantuje przede
wszystkim swobodg wyboru szkoty publicznej badz niepublicznej dla
swego dziecka przez prawnych opiekunow. Jest rowniez deklaracja
gotowosci do finansowania w ograniczonym zakresie dzialalno$ci szkot

. . , ; . . 13
niepublicznych ze srodkow finanséw publicznych™.

Oprocz przywotywanego juz art. 70 warto odnies¢ si¢ do art. 40
ust 4, ktory wprost deklaruje, ze w celu zapewnienia wszystkim
obywatelom powszechnego i rownego dostepu do wyksztalcenia na
wszelkich poziomach, wladze publiczne moga tworzy¢, na mocy ustawy,
systemy wspierajgce finansowo 1 organizacyjnie uczniow oraz studentow.

' H. Zieba-Zatucka, [w:] W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, Warszawa
2009, hasto ,,Prawo do nauki”, s. 390.

2. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 111,
uwagi do art. 70, Warszawa 2003, s. 10.

Blbidem, s. 10.
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Systemy te moga obejmowac, np. wszelkiego rodzaju stypendia,
zapomogi, pozyczki, ale réwniez tworzenie i finansowanie burs, stotowek

itp.

Co warto rowniez odnotowaé przy ogoélnej charakterystyce,
prawo do nauki moze podlega¢ ograniczeniom w stanie wojennym
1 wyjatkowym (art. 233 ust. 1).

IV. Polska koncepcja prawa do nhauki na tle  unormowan
europejskich

Istotnym elementem analizy modelu prawa do nauki jest
europejska  komparatystyka  prawnicza. = Wykazanie  sposobow
unormowania tego prawa w wybranych krajach moze spowodowaé
zwrdcenie uwagi na dotychczas niezauwazane, a istotne elementy. Swoje
badania prawnoporéwnawcze skupilem na konstytucjach wybranych
krajow — Wtoch, Niemiec, Czech oraz Grecji.

a. Republika Wioska'

Rozbudowang koncepcje prawa do nauki przewiduje Konstytucja
Republiki Wtoskiej z 27 grudnia 1947 roku. Zgodnie z art. 34 szkota jako
instytucja ma by¢ dostgpna dla wszystkich. Panstwo zapewnia prawo do
bezptatnej nauki na poziomie podstawowym, ktére jest jednoczesnie
obowigzkowe 1 trwa osiem lat. Wspomniany artykutl jednocze$nie
umozliwia organom wladzy panstwowej tworzenie programéw
stypendialnych, wyptate specjalnego zasitku dla rodzin, ktérych
uzyskanie zalezy od konkursu. W ten sposob zostaje urzeczywistnione
prawo, ze kazda zdolna osoba, nawet jezeli nie ma S$rodkow na
kontynuowanie nauki, ma prawo do zdobywania nastepnych szczebli
wyksztatcenia.

Jednoczesnie, w art. 33, ustrojodawca wloski, podobnie jak
polski, nadat szkotom wyzszym autonomig, ktorej granice sa wyznaczane
przez stosowna ustawe. Podobne przepisy do polskich odnajdziemy
roOwniez po stronie obowigzkdéw panstwa — Republika Wloska ma
rowniez obowigzek zakladania, utrzymywania i finansowania szkot
publicznych. Jednocze$nie dopuszcza si¢ istnienia w systemie o$wiaty

YStrona internetowa Biblioteki Sejmowej,
http://biblioteka.sejm.gov.pl/konstytucje-swiata, »Konstytucja Republiki
Wrtoskiej”, dostep 17.05.2017.
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szkoly niepubliczne, ktore ciesza si¢ takimi samymi prawami jak szkoty
publiczne, przy czym muszg spetnia¢ obowiazku natozone na nie przez
stosowng ustawe.

Cieckawym rozwigzaniem konstytucyjnym jest fakt wpisana do
ustawy zasadniczej formuly dotyczacej egzamindw panstwowych. Sg one
przeprowadzana w dwoch mozliwosciach — jako egzaminy wstepne badz
jako egzaminy konczace dany etap edukacji. Trzecig grupe egzaminéw
stanowig te, ktore skutkuj¢ uzyskaniem prawa do wykonywania
okreslonego zawodu.

b. Republika Federalnych Niemiec™

Unormowania w zakresie prawa do nauki w Konstytucji
Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r. nie sa zbyt rozbudowane
1 obszermne z racji na formg panstwa zwigzkowego. W art. 7
podporzadkowano cale szkolnictwo nadzorowi panstwa, za
posrednictwem organu centralnego. Jest to rozwigzanie rowniez obecne
w Polsce. Wladzg w zakresie szkolnictwa podstawowego oraz
ponadpodstawowego sprawuje minister wlasciwy sprawom oswiaty wraz
z przedstawicielami w terenie — kuratorami o$wiaty (w nadzorze
pedagogicznym).

Konstytucja RFN umozliwia takze zatozenie szko6t prywatnych.
Przy czym maja one w =zalozeniu jedynie uzupeinia¢ sie¢ szkot
publicznych — nie je zastgpowac. By zatozy¢ szkote prywatng nalezy
uzyska¢ zezwolenie panstwa, a ich prawa i obowigzki ustalane sg zgodnie
z ustawami landow. By otrzymac¢ takie zezwolenie nalezy spetnia¢ kilka
przestanek — przede wszystkim cel nauczania, kadra pedagogiczna jak
1 zapewnienie poszanowania rownosci ze wzgledu na status majatkowy
prawnych opiekunéw musza by¢ realizowane w podobny sposob jak
w szkolach publicznych. Dopiero gdy odpowiedni organ wiladzy
centralnej odpowiedzialny za ksztattowanie sieci szkot uzna, Zze szkota
spelnia szczegdlny interes pedagogiczny, badz tez spelnia potrzebe
konkretnej spotecznosci, w ktorej brak jest takiego rodzaju szkotly
o uprawnieniach szkoty publicznej, moze wyrazi¢ zgode. Przede
wszystkim chodzi tutaj o szkote dla mniejszosci narodowej, wyznaniowej
badz swiatopogladowe;j.

5Strona internetowa Biblioteki Sejmowej,
http://biblioteka.sejm.gov.pl/konstytucje-swiata, »Konstytucja Republiki
Federalnej Niemiec”, dostep 17.05.2017.
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c. Republika Czeska®®

W porzadku konstytucyjnym naszych poludniowych sasiadow
oprocz Konstytucji Republiki Czeskiej z 16 grudnia 1992, ktéra okresla
podstawowe zasady funkcjonowania panstwa istnieje drugi — szczegodlnie
wazny akt o normie konstytucyjnej — Karta podstawowych praw
1 wolnosci wyrazona w uchwale Prezydium Czeskiej Rady Narodowe;j
z dnia 16 grudnia 1992 roku 7 Analizujac ten dokument w art. 33
odnalez¢ mozemy wyrazong w rownie rozbudowanej formie, co
w Konstytucji Republiki Wtoskiej, prawo do nauki. Przepis ten okresla,
7ze samo uczgszczanie do szkoty jest obowigzkowe do momentu
osiggniecia wieku, na ktory wskazuje ustawa. Jednoczes$nie ustrojodawca
wskazal, ze realizacja tego prawa nastepuje przez bezptatne pobieranie
nauki w szkotach podstawowych oraz $rednich. Przy czym wskazat,
ze bezplatno$¢ na studiach wyzszych zalezy juz od mozliwosci
spoteczenstwa czeskiego i samych predyspozycji zainteresowanego.

Karta podstawowych praw i wolnos$ci przewiduje roéwniez
mozliwos¢ wprowadzenia do systemu szkolnictwa takze jednostki inne
niz panstwowe. Jednocze$nie okreslono, ze nauczanie w nich musi
odbywac si¢ zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie. Dopuszcza sig
tam pobieranie nauki za optata od uczniow. W zakresie pomocy
finansowej, rowniez i czeski ustrojodawca w tym przepisie odsyla do
poszczegdlnych ustaw, ktore okreslaja zasady na jakich obywatele moga
otrzyma¢ stosowna pomoc finansowa ze strony organow wladzy
publicznej.

Natomiast w art. 25 omawianego aktu zapisano prawo
mniejszosci etnicznej 1 narodowosciowej do pobierania nauki w ich
jezyku. Oznacza to, ze po stronie administracji publicznej lezy obowigzek
zapewnienia nauki wszystkich kursowych przedmiotow na kazdym,
obowigzkowym poziomie edukacji zaje¢ w jezyku konkretnej
mniejszosci.

'6Strona internetowa Biblioteki Sejmowej,
http://biblioteka.sejm.gov.pl/konstytucje_swiata, »Konstytucja Republiki
Czeskiej”, dostep 17.05.2017.

Y Usneseni & 2/1993 Sb. predsednictva Ceské narodni rady o vyhladeni
LISTINY ZAKLADNICH PRAV A SVOBOD jako sou¢ésti stavniho potradku
Ceské republiky, https://www.psp.cz/docs/laws/listina.html, dostep 14.06.2017.

278



S. Jakébik: Prawo do bezptatnej nauki reliktem przesztosci? Wokdt konstytucyjnych
podstaw edukacji Polsce

d. Republika Grecka®™

Konstytucja Grecji w art. 16 zapewnia szereg praw i obowigzkow
lezacych zaréwno po stronie obywatela jak i organdéw panstwa. Dotycza
one prawa do nauki i jego realizacji. Podstawowym unormowaniem jest
zapewnienie wolnosci sztuki jak i nauki, a takze swobody prowadzenia
badan naukowych jak i samego nauczania. Panstwo jest zobowigzanie do
wspierania inicjatyw w tych zakresach. Cho¢ sam ustrojodawca wskazal,
ze podstawowym zadaniem samego panstwa jest ksztalcenie — poprzez
edukacje moralna, zawodowa, kulturalng czy tez fizyczng. Zaakcentowat
takze, ze $wiadomo$¢ narodowa jak i religijna jest bardzo wazna
w ksztattowaniu postaw i wychowaniu mlodych obywateli. Sama
obowigzkowa nauka w szkole nie moze przekroczy¢ 9 lat. Grecy maja
rowniez prawo do pobierania nauki bezptatnie we wszystkich
panstwowych szkotach, kazdego szczebla. Obowigzkiem panstwa jest
takze wspierania wybitnych uczniow, jak i studentéw, ktdrzy wykaza
trudng sytuacjge. Pomoc musi by¢ proporcjonalna co do ich potrzeb jak
1 zdolnosci.

W odniesieniu do szkolnictwa wyzszego, uczelnie cieszg si¢
autonomig jak osobowoscig prawng ex lege wynikajace z konstytucji.
Piecze nad nimi sprawuje panstwo przy rownoczesnym umozliwieniu
korzystania z pomocy finansowej z $rodkéw publicznych. Sama
dziatalnos$¢ szkot wyzszych musi by¢ zgodna z ustawami dotyczgcymi
ich organizacji. Szczegdlnymi przepisem w tej materii jest konstytucyjne
prawo laczenia badz tez podziatu jednostek wchodzacych w sieé
szkolnictwa wyzszego mimo przeciwnych postanowien ustawy.
Zabronione natomiast jest zaktadanie szkot wyzszych przez osoby
prywatne. Oznacza to, ze wszystkie funkcjonujgce szkolty wyzsze sa
uczelniami publicznymi.

Zdecydowanie wigksza ochrong konstytucja niz w Polsce objeci
sg profesorowie greccy. Nadano im bowiem status funkcjonariusza
publicznego. Pozostali pracownicy naukowo-dydaktyczni rowniez petniag
funkcje publiczne, jednakze tylko w okreslonych przypadkach
wyliczonych w ustawie. Wowczas ich status okres$lajg akty wewnetrzne
konkretnej szkoty wyzszej. Dodatkowo odnos$nie profesorow zapisano, ze
nie moga oni zosta¢ odwolani badz tez zwolnieni wczesniej, anizeli przed

'8Strona internetowa Biblioteki Sejmowej,
http://biblioteka.sejm.gov.pl/konstytucje-swiata, »Konstytucja Republiki
Greckiej”, dostep 17.05.2017.
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czasem, ktory zostat dla nich okreslony, chyba ze zostali prawomocnie
skazani, zgodnie z odrebnymi przepisami.

Podobnie jak w innych europejskich konstytucjach, w tym
Polskiej, rowniez i grecka dopuszcza mozliwos¢ zakladania i istnienia
prywatnego szkolnictwa podstawowego jak i S$redniego. Przy czym
wymagane jest do tego odpowiednie zezwolenie wydawane przez
uprawniony do tego organ. Natomiast formy nadzoru, status kadry
pedagogicznej jak i warunki, ktére wymagane sa do utworzenia
i prowadzenia szkoty prywatnej zawarte sg we wlasciwej ustawie.

V. Trybunal Konstytucyjny jako gwarant realizacji prawa do nauki.
Wyrok TK 35/11

Kwestie, czy konieczne jest wprowadzanie optat za ustugi
edukacyjne przede wszystkim nalezy rozpatrywa¢ w zwigzku ze stanem
finans6w publicznych i ich zdolnoscia do ponoszenia wydatkow na cele
edukacji publicznej na poziomie wyzszym. W tej materii wypowiedziat
sie rowniez Trybunal Konstytucyjny w wyroku o sygn. TK 35/11 szeroko
komentowanym w $rodowisku akademickim. Znowelizowana ustawa —
prawo o szkolnictwie wyzszym zakladata wprowadzenie m.in.
odptatnosci za zajgcia na pierwszym kierunku studiow, jezeli przedmioty
byly realizowane poza okreslonym ustawowo limitem punktéw ECTS,
ksztalceniem na drugim i kolejnym kierunku w formie stacjonarnej, przy
czym zwolnieni z tej optaty mieli by¢ studenci, ktorzy uzyskaja wysoka
srednig badz beda posiac osiagnigcia naukowe, artystyczne lub sportowe.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego ksztatcenie na poziomie
wyzszym to element szerszego prawa — prawa do nauki, ktore jest
gwarantowanym prawem jednostki przez panstwo. Konstytucja
dopuszcza wprowadzenie optat za niektore ustugi edukacyjne — jednak
jak podkreslono — wyjatek ten nie podlega wyktadni rozszerzajacej

Sedziowie zwrocili uwage na fakt, ze forma studiow
stacjonarnych jest ta podstawowa zapewniang przez organy wiladzy
panstwowej, nalezg do podstawowej dzialalno$ci publicznych szkot
wyzszych. Oplaty moga zostaé wprowadzone za ushlugi, ktore maja
charakter nadzwyczajny badz uzupehiajacy — jednakze nie majg one
wplywu na pozytywne ukonczenie studiow. Trybunat skonstatowat, ze

Y0dptatnosé za studia w uczelniach publicznych, wyrok Trybunatu Koronnego z
5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61, s. 1.
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wymienione $wiadczenia, ktore uczelnia spetnia wobec jednostki nie s3
. , . . . . .. ..20
,niektorymi ustugami edukacyjnymi” w rozumieniu Konstytucji

Zaakcentowano rowniez, ze skarzone przepisy mogltyby si¢
przyczyni¢ tylko w niewielkim stopniu do zrealizowania zamystu
ustawodawcy o zwigkszeniu puli miejsc na bezptatne studia w formie
stacjonarnej. Wniosek ten wyprowadzono na podstawie negatywnego
wyniku testu proporcjonalnosci.

Trybunat jednakze wskazal ustawodawcy mozliwo$¢ zastgpienia
niezgodnych przepisow z ustawa zasadnicza innym rozwigzaniem.
W dobie pauperyzacji studiow, roszczeniowej postawy studentow oraz
zjawiska tzw. ,wiecznego studiowania” polski sad konstytucyjny
dopuscil wprowadzenie do systemu prawa rozwigzan, ktore moglyby
ograniczy¢ mozliwos$¢ kilkukrotnego podejmowania studiéw w ramach
prawa do nauki na pierwszym kierunku. Jednoczes$nie stangl na
stanowisku, ze okreSlenie wyzszych wymagan dla studentow
ksztatcacych si¢ na drugim tudziez kolejnym kierunku wydaje si¢ by¢
racjonalnym podejsciem. Wymagania te nie mogg by¢ z kolei zanadto
wysrubowane, tak by brak odptatnosci za studia nie stat si¢ pewnego
rodzaju nagrodq21.

Warto rowniez odnotowac fakt, ze Trybunal Konstytucyjny zajat
si¢ rowniez skarga konstytucyjng o sygn. SK 18/99 o odptatnosci za
studia. Sedziowie uznali, ze wyrazony w Konstytucji gwarant bezptatnej
nauki w szkolach wyzszych o statusie publicznych nie jest absolutny czy
nieograniczony. Jednocze$nie podczas interpretowania art. 70, ust 2
ustawy zasadniczej nie mozna wyprowadza¢ wniosku, Ze istnieje
mozliwos¢ zapewnienia kazdej jednostce nieodptatnej nauki w publicznej
szkole. Sg to osoby wyselekcjonowane, ktére spetily poszczegdlne
wymogi w okreslonej procedurze rekrutacyjne;j.

Natomiast szkoly wyzsze w nieodptatnej formie studiow jako
podstawowe] realizuja zasad¢ powszechnosci dostepu do wyzszego
wyksztalcenia. Oprocz tego dopuszcza si¢ takze inne rodzaje studiow,

DIpidem, s. 2.
2 bidem, s. 3.
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takie jak wieczorowe czy zaoczne, na ktorych optata moze by¢
pobieranazz.

VI. Statystyka edukacji na przestrzeni dziejow
a. Pod rzadami nowej konstytucji — edukacja w Polsce w 2000 roku®®

Rok szkolny 1999/2000 byt przetomowy dla polskiego systemu
oswiaty. Od tego roku zaczety funkcjonowaé gimnazja jako etap
edukacyjny pomiedzy szescioklasowa szkolg podstawowa a liceum
ogolnoksztatcacym. Byt to réwniez ostatni rok, gdzie absolwentami
zostawaly osoby konczace o$mioklasowa szkote podstawowsa. Suma
wszystkich uczniow oraz studentéw w roku 1999/2000 wyniosta 9422,2
tys. o0sob (wraz ze shuchaczami szkot dla dorostych oraz dzieci
podlegajacych wychowaniu przedszkolnemu). W ogolnej liczbie 1431,9
tys. 0sob miato status studenta szkolty wyzszej.

Zauwazalna jest tendencja wzrostowa w zakresie 0sOb
podejmujacych studia wyzsze. W 1990/91 absolwentoéw szkot wyzszych
byto 56,1 tys., 1995/96 — 89 tys., natomiast w 1999/2000 — az 214,9 tys.
Zmianom ulegla takze liczba szkot, ktora przedstawia ponizsze
zestawienie:

e szkolnictwo podstawowe — 17743;

e szkolnictwo gimnazjalne — 6121;

e szkolnictwo $rednie ogolnoksztalcace — 2156;

e szkolnictwo $rednie techniczne 1 zawodowe — 8066;
e szkolnictwo wyzsze — 287.

Warto zwrodci¢ rowniez uwage na wspotczynnik skolaryzacji.
Zmienna ta jest relacjg liczby 0sob uczacych si¢ na konkretnym etapie
ksztatcenia do catkowitej liczby ludno$ci w tej grupie wiekowej, ktora
odpowiada konkretnemu poziomowi nauczania. Dane przedstawiajg si¢
nastepujaco:

e wychowanie przedszkolne (6 lat) — 96,7%
e szkolnictwo podstawowe (7-14 lat) — 100%°*

20dptatnos¢ na studia, Trybunal Konstytucyjny, 08.11.2000, SK 18/99, OTK
ZU nr 7/2000, poz. 258, s. 3-5.

BT. Toczynski (red.), Maly Rocznik Statystyczny z 2000 r., Warszawa 2000, s.
215-218.
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e szkolnictwo érednie (15-18 lat) — 89 %
e szkolnictwo policealne (19-24 lat) — 5,4%
e szkolnictwo wyzsze (19-24 lat) — 36,9%.

b. Najnowsze dane o stanie edukacji w Polsce. Rok 2016%°

Rok szkolny 2015/2016 réwniez przynidst wiele zmian. Objete
zostaty obowigzkiem szkolnym sze$ciolatki oraz zmianie ulegl system
oswiaty — do likwidacji zostaly przeznaczone takie szkoty jak licea
profilowane 1 uzupeiniajace licea ogodlnoksztalcace dla mtodziezy
1 dorostych, technika uzupeliajace dla mtodziezy oraz zasadnicze szkotly
zawodowe i technika dla dorostych. Do tych typow szkot zaprzestano juz
rekrutacji do klas pierwszych w roku szkolnym 2012/2013. Natomiast od
roku 2013/2014 rekrutacja nie jest prowadzona juz do technikow
uzupetniajacych dla dorostych. Zmiany te zostaly odzwierciedlone
w poszczegolnych liczbach.

Zdecydowanym zmianom ulegta liczba poszczegolnych jednostek w sieci
szkok:

e szkolnictwo podstawowe — 13560;

e szkolnictwo gimnazjalne — 7495;

e szkolnictwo $rednie ogolnoksztatcace — 2241
e szkolnictwo $rednie techniczne — 1909

e szkolnictwo policealne — 2355

e szkolnictwo wyzsze — 415

Ogolna liczba ucznidw 1 studentow w roku szkolnym 2015/2016
plasowala si¢ na poziomie 7744,4 tys. 0sob.

Wspotezynnik skolaryzacji wyniost w odpowiednich zakresach:

e szkolnictwo podstawowe (6-12 lat) — 90,6%
e szkolnictwo gimnazjalne (13-15 lat) — 94,6 %
e szkolnictwo $rednie (16-18 lat) — 94,0%

24 Zestawienie obejmuje zarowno uczniéw I gimnazjum jak i VIII klase szkoly
podstawowej.

*H. Dmochowska (red.), Maly Rocznik Statystyczny Polski 2016, Warszawa
2016, s. 200-204.
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e szkolnictwo wyzsze (19-24 lat) — 52,9%.
VII. Reforma oS$wiaty z 2017 roku®
a. Obowiazek szkolny i obowigzek nauki w nowej rzeczywistoS$ci

Najwazniejszg zmiang, ktéra wprowadzita reforma systemu
oswiaty jest powrdt do dwustopniowego szkolnictwa obowigzkowego
poprzez osmioklasowg szkote podstawowg oraz szkote
ponadpodstawowa (szkola branzowa 1 stopnia, czteroletnie liceum
ogolnoksztatcace). Wraz z pojawieniem si¢ nowych typow szkot zmienia
sie rowniez obowiazek nauki — korelat do prawa pobierania nauki. Od
01.09.2019 obowigzek ten zostanie spelniony po ukonczeniu
osmioklasowej szkoly podstawowej. W latach 2016/2017, 2017/2018
oraz 2018/202019 obowigzek nauki bedzie realizowany zardwno poprzez
ukonczenie o$mioklasowej szkoty podstawowej jak i funkcjonujacego
jeszcze gimnazjum. Na tym etapie obowigzek si¢ jednak nie konczy.
Z racji, iz trwa do 18 roku zycia bedzie spelniany wowczas w szkole
zarbwno ponadgimnazjalnej (trzyklasowe liceum ogolnoksztatcace,
szkota branzowa I stopnia), ponadpodstawowej (Wymienione powyzej)
jak i u pracodawcy.

Nalezy to jednak odrdézni¢ od obowigzku szkolnego, ktorym
dziecko objete jest od siodmego roku zycia i trwa az do ukonczenia
osmiu klas szkoly podstawowej, jednakze nie dtuzej niz do osiagniecia
przez ucznia petnoletnio$ci. Nie ma znaczenia tutaj status szkoly — czy
jest ona jednostka publiczng czy niepubliczng. Spetnianie tego obowigzku
kontroluja dyrektorzy poszczegélnych szkol, a kontrola w zakresie
spetniania obowigzku nauki przez mtodziez w wieku 16-18 lat nalezy juz
do kompetencji gminy.

b. Rola kuratora o$wiaty w zreformowanej szkole

Kurator o$wiaty po najnowszej nowelizacji przepisOw prawa
powolywany jest i odwolywany przez ministra wilasciwego sprawom
oswiatowym w drodze konkursu ogloszonego za posrednictwem
wojewody. Na wniosek kuratora i po zasiggni¢ciu opinii wojewody,
minister wlasciwy sprawom edukacji bedzie powolywal i odwotywat
wicekuratoréw o$wiaty.

%Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2017 r. poz. 59).
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Przywrocona zostala kontrola kuratorow os$wiaty na dziatami
samorzadow w ksztattowaniu sieci szkoét i przedszkoli. Ustalenie przez
rade gminy sieci publicznych przedszkoli, oddziatéw przedszkolnych
w szkotach podstawowych i innych form wychowania przedszkolnego,
a takze planu sieci szkét bedzie mozliwe po uzyskaniu pozytywnej opinii
kuratora o$wiaty. Takze decyzja o likwidacji lub przeksztatceniu
przedszkola, szkoty lub placowki prowadzonej przez samorzad bedzie
zalezata od uzyskania pozytywnej opinii organu sprawujgcego nadzor
pedagogiczny. W praktyce wigc organ prowadzacy likwidujacy szkole,
bedzie musiat liczy¢ sie z koniecznoscig przekonania do swych racji
nadzoru pedagogicznego. Ustawodawca nie okreslit, czym ma si¢
kierowa¢ kurator o$wiaty, opiniujac wnioski dotyczace likwidacji lub
przeksztatcen, bez watpienia jednak opinia negatywna powinna byc¢
szczegdlowo uzasadniona, tym bardziej ze poddana jest kontroli
instancyjnej. Wedtug znowelizowanych przepisow opinia wydawana jest
w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie do ministra wlasciwego
do spraw o$wiaty i wychowania.

Z dniem 1 wrzesnia 2016 r. kuratorzy oswiaty maja takze
wieckszy wplyw na obsade stanowiska dyrektora publicznej szkoty,
zwickszyla si¢ bowiem liczba przedstawicieli organu nadzoru
pedagogicznego. Dotychczas w pracach  komisji  konkursowej
uczestniczylo m.in. 3 przedstawicieli organu prowadzacego oraz 2
przedstawicieli organu nadzoru pedagogicznego. Teraz organ
prowadzacy i organ nadzoru pedagogicznego beda mieli po 3
przedstawicieli. Ponadto zwigkszono do 2 liczb¢ przedstawicieli
odpowiednio rady pedagogicznej jak i rady rodzicow.

Zmiany dotknelty takze sposobu okres§lania skladu komisji
konkursowych dla nowo zaktadanych szkoét i placowek. Dotychczas
bowiem sktad takiej komisji okreslat organ prowadzacy, uwzgledniajac
udzial przedstawiciela organu nadzoru pedagogicznego, natomiast od
wrzesnia 2016 w skladzie komisji musi znalez¢ si¢ taka sama liczna
przedstawicieli kuratorium, jak i liczba przedstawicieli organu
prowadzacego. Ustawodawca nie okreslit jednoznacznie wiec ile osob
z ramienia kuratorium powinno zasiada¢ w komisji. Dobrym
rozwigzaniem jest zwrocenie si¢ do samego kuratorium z prosba
0 wyznaczenie liczby oso6b wraz ze wskazaniem imiennym kandydatow,
a nastgpnie powota¢ komisje, wprowadzajac jednoczesnie identyczng
liczbe cztonkow.
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Kolejna istotna zmiana w przepisach okreslajacych tryb
powierzania stanowiska dyrektora dotyczy obsady stanowiska na
wypadek niewylonienia Zadnej osoby podczas konkursu. Dotychczas,
w przypadku gdy do konkursu nie zglosit si¢ zaden kandydat lub w
wyniku konkursu nie wyloniono zadnego kandydata, organ prowadzacy
powiedzial to stanowisko ustalonemu przez siebie kandydatowi, po
zasiegnigciu opinii rady szkoty lub placowki oraz rady pedagogicznej. Od
1 wrze$nia natomiast organ prowadzacy bedzie powiedziat w takiej
sytuacji stanowisko kandydatowi ustalonemu w porozumieniu z organem
sprawujacym nadzor pedagogiczny, po zasiggnigciu opinii rady szkoty
lub placowki i rady pedagogicznej. Przepis wprowadza wigc w praktyce
wynik uzgadniania z kuratorem o$wiaty, kto ma kierowac szkota, a tym
samym stanowisko dyrektora bedzie mozna powierzy¢ tylko tej osobie,
ktora zyska poparcie organu prowadzgcego i kuratora o$wiaty.

VIII. Whioski socjologiczne z obserwacji zmian w systemie o$wiaty
i na podstawie danych statystycznych

Zmiany jakie zaszty w $wiadomosci Polakéow co do potrzeby
edukacji sa widoczne we wszelkiego rodzaju statystykach. Mimo
malejacej liczby ucznidow i studentdéw widoczna jest tendencja rosnaca co
do nieobowigzkowych etapow edukacji. Warto zwrdci¢ uwage na
wskaznik skolaryzacji na poziomie szkolnictwa wyzszego. Z poziomu
36,9% w roku 2000 wzrdst az do poziomu 52,9%. Oznacza to, Zze co
drugi Polak w wieku 19-24 lat posiadat status studenta wyzszej szkoty.
Jest to bezposredni wplyw prawa do nauki, ktory gwarantuje bezptatng
forme stacjonarng studiow wyzszych. Pozytywnym skutkiem jest fakt, ze
wzrasta poziom wiedzy 1 wyksztatcenia w spoteczenstwie. Co niesie za
sobg jednoczesnie negatywny wydzwigk — dochodzi do pauperyzacji
studiow  wyzszych. Nie zachowano Zadnych mechanizmow
pozwalajacych na kontrolowanie sytuacji na uczelniach wyzszych. Probg
taka byto wprowadzenie odptatno$ci za drugi i kolejny kierunek w formie
stacjonarnej, uderzajacy przede wszystkim w grupe najbardziej
ambitnych studentdéw, ktérzy chcg i majg mozliwo$¢ rozwijaé si¢ nie
tylko na jednym kierunku. Niejako wymusza tez na tym sytuacja
gospodarczo-spoteczna. Mtody abiturient musi czym$ si¢ wyréznia¢ na
rynku pracy. Dodatkowy dyplom z pewnoscig jest tutaj sporym atutem.

Negatywny skutek spoteczny wywola réwniez wygaszenie
gimnazjow. Proces ten zakonczy¢ ma si¢ w roku 2019. Oznacza to, ze do
likwidacji przeznaczone jest az 7495 szkot. Oczywiscie, poszczegdlne
przepisy wprowadzajace prawo o$wiatowe przewiduje taczenie
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poszczegdlnych zespotow szkol w jedna instytucje czy tez mozliwosé
przeksztatlcenia gimnazjow w  szkoly podstawowe lub licea
ogo6lnoksztalcace wraz z zachowaniem zatrudnionej tam kadry
pedagogicznej. Wielu rodzicow bedzie zmuszone do przeniesienia
swoich dzieci do szkot blizej miejsca zamieszkania z racji na rejonizacjg
szkot 1 umocnienie obwodowos$ci. Oznacza to, ze ogranicza si¢ wybor
rodzica co do szkoty. Budzi to duze watpliwosci zwazywszy na
poszczegdlne przepisy ustawy zasadniczej. Réwnoczesnie bardzo
mozliwym scenariuszem jest fakt, ze nowopowstate szkoty podstawowe
(np. w starych budynkach po gimnazjalnych) wymusza przeniesienie
czegsci klas z obecnie juz funkcjonujacych szkot podstawowych w sieci.

Prawo do nauki zostaje réwniez w pewien sposob ograniczone
dla przysztych kandydatow do licedow ogolnoksztatcacych czy szkot
branzowych I stopnia. Od 01 wrzesnia 2019 w pierwszej klasie szkoty
sredniej rozpoczna nauke dwa roczniki — absolwenci o$mioklasowej
szkoty podstawowej oraz ostatni rocznik trzyklasowego gimnazjum. Nie
kazdy wigc bedzie mogt rozpocza¢ swa edukacje w wybranej szkole. Na
podwojenie liczby uczniow musza odpowiedzie¢ organy wladzy
publicznej w taki sposob przygotowujacy siatke szkot, aby kazdy
z chetnych znalazt miejsce. Mamy tutaj wigc do czynienia z olbrzymim
wyzwaniem dla wladz samorzadowych, ktéorym to zlecono opracowanie
poszczegdlnych dokumentéow dostosowujacych obecnie funkcjonujaca
sie¢ szkot do nowych realiow i prawa.

IX. Autonomia szkét wyzszych w swietle Konstytucji

Artykulem zapewniajagcym konstytucyjng gwarancje
autonomicznosci jest art. 70, ust. 5, ktory to zapewnia t¢ niezalezno$¢ na
zasadach okreslonych w ustawie. Warto przeanalizowa¢ zwrot
sautonomia szkét wyzszych”. Oznacza oOna pewnego rodzaju
samodzielno$¢ szkot, a przede wszystkim w zakresie:

e prawa do ustalania przez wtadze poszczegdlnych szkot wyzszych
tresci 1 form nauczania (co implikuje z art. 73);

e prawa do ustalania samej tematyki czy tez metod badawczych (co
implikuje ponownie z art. 73);

e prawa do ustanawiania i zmiany regulaminu studiow;

e prawa do wybierania przez studentéw, pracownikéw naukowo-
badawczych i pozostatych pracownikdéw nie bedacych
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nauczycielami wtadz uczelni — kolegialnych (przede wszystkim
senatu, rady wydziatu), jak i jednoosobowych (rektor, dziekan);

e systemu odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej przed wyznaczonym
do tego organem wewngtrznym uczelni;

e prawa prowadzenia przez szkote¢ okreslonej dziatalnosci
zarobkowej, ktorej celem jest pozyskanie funduszy na cele
statutowe;

e prawa studentow do tworzenia wlasnych stowarzyszen,
zrzeszania si¢ w kotach naukowych, powotywania wtasnych
organow samorzadowych.

Autonomia przysluguje zaréwno uczelniom o statusie
publicznym jak i niepublicznym. Jest ona realizowana w granicach
wyznaczonych ustawg. Nadzor nad szkotami wyzszymi sprawuje
odpowiedni resort administracji rzadowej w zalezno$ci od profilu
ksztatcenia — szkotami wyzszymi artystycznymi — ministerstwo wlasciwe
sprawom Kkultury i dziedzictwu narodowemu, szkotami wyzszymi
wojskowymi — Ministerstwo Obrony Narodowej, szkotami wyzszymi
medycznymi — ministerstwo wtasciwe sprawom zdrowia, a pozostalymi
uczelniami — ministerstwo wlasciwe sprawom nauki i badan naukowych.
Pod obecnymi rzadami ustawy o dziatach administracji rzadowe;j jest to
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Autonomia szkoty wyzszej
moze zosta¢ ograniczona w razie wprowadzenia stanu wojennego badz
wyjatkowego (art. 233, ust. 1)27.

Podsumowanie

Mimo jasnych przepisow konstytucyjnych dajacych gwarant
prawa do nauki i bezptatno$¢ szkol na kazdym poziomie edukacji,
ustawodawca nie zawsze ich przestrzega. Warunkiem niesprzyjajacym
jest brak ciaglosci polityki oswiatowej w Polsce. Mozna zaobserwowac,
7ze wraz ze zmiang ukladoéw sil politycznych nastepujg poszczegolne
zmiany w systemie o$wiaty. Niekiedy sg to zmiany mniej inwazyjne — jak
wprowadzenie nowej podstawy programowej na poszczegdlne etapy
edukacyjne az po zmiany systemowe, wprowadzajagce nowy typ szkoly
lub likwidujgce go. Zmiany wprowadzona sg zbyt szybko, czasem zbyt
pobieznie — bez analizy skutkéw spotecznych, finansowych czy nawet

2P, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 02
kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 94-95.
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organizacyjnych. Moja obawe podzielaj% réwniez inne konstytucyjne
organy, jak Rzecznik Praw Obywatelskich 8

W ujeciu komparatystycznym polska koncepcja prawa do nauki
wydaje si¢ by¢ szeroka i wnikliwa. Na poziomie konstytucyjnym porusza
wiele kwestii, bardzo mocno zwigzanych z funkcjonowaniem oswiaty
w naszym kraju. Cecha charakterystyczng niejako panstw bylego bloku
wschodniego jest fakt opisowosci postanowien konstytucyjnych i ich
szczegolowos¢. W tym zakresie jednakze jest to zdecydowany plus.

Szczegbdlng wartoscia jest autonomia uczelni wyzszych. Dzieki
temu, ustawodawca, co do zasady, ma wplyw tylko w ograniczonym
zakresie na funkcjonowanie i podjgte decyzje w danej szkole wyzszej.

Nalezy rowniez odpowiedzie¢ sobie na pytanie — dokad
zmierzamy jako spoleczenstwo? Jezeli zostanie utrzymana taka tendencja
w zakresie liczby osob studiujacych, mozliwym scenariuszem bedzie to,
ze w niedtugim czasie z obecnego poziomu wzrosnie do 70%. Oznaczad
to bedzie postepujaca degradacje studiow wyzszych i traktowanie tego
jako kolejny, wymagany przez spoteczenstwo etap nauki.

Jednoczesnie bardzo martwigce sa wskazniki dotyczace
szkolnictwa zawodowego. Juz dzisiaj na polskim rynku brakuje
specjalistow ~w  zakresie okre§lonych zawodéw  praktycznych.
Ustawodawca zdaje si¢ pomijac t¢ kwesti¢ przy wszelkich probach zmian
w systemie o$wiaty, cho¢ nalezy zwroci¢ uwage, ze w ostatnich latach
(od roku szkolnego szczegdlnie 2014/2015) nastgpuje powolna zmiana
w tej materii®®.

Mimo jednak tak negatywnych obserwacji bez prawa do
bezptatnej nauki nasze spoteczenstwo nie byloby na tak dalekim etapie
rozwoju cywilizacyjnego. W obliczu zniesienia tego przywileju, mimo
poprawiajacej si¢ sytuacji materialnej Polakdéw, nie kazdego bytoby sta¢
na zdobycie wyksztalcenia odpowiedniego do aspiracji czy
intelektualnych mozliwosci. Panstwo nie wyklucza roéwniez o0sob

%8 Zob. List RPO do min. A. Zalewskiej w sprawie zmian w edukacji
przedszkolnej i wczesnoszkolnej. Tekst listu:
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do_ MEN_ws_zmian_w_edukacji_prze
dszkolnej i wczesnoszkolnej.pdf, dostep: 17.05.2017.

®Ppor. Rok Szkoty Zawodowcow — program prowadzony przez Ministerstwo
Edukacji Narodowej w roku szkolnym 2014/2015.
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niepetnosprawnych — im takze zapewniono darmowg edukacje
w odpowiednim zakresie. Warto réwniez wspomnie¢ o tym, ze oprocz
przywilejow istnieja rOwniez obowigzki, obowiazek nauki i obowigzek
szkolny.

W zwiazku z rozpoczeta przez Prezydenta RP Andrzeja Dude
dyskusji na temat rewizji konstytucji z 1997 roku, postuluj¢ utrzymanie
tego przepisu w catosci. Mimo pewnych wieloznaczno$ci, zaré6wno
praktyka jak i orzecznictwo sadéw, w tym przede wszystkim Trybunatu
Konstytucyjnego uzupetniajg przepisy konstytucyjne w wymaganym
zakresie, wyjasniajac jednoczes$nie zamyst ustrojodawcy.
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lus agratiandi w swietle Konstytucji RP z 1997 r.

— proba oceny

lus agratiandi in the light of polish constitution from 1997

Abstrakt

Prawo taski posiada ugruntowana pozycje w polskim porzadku
prawnym. Wywodzi si¢ ze zwyczaju praktykowanego jeszcze w czasach
plemiennych 1 do dzisiaj bylo zawarte w tekstach wszystkich
obowigzujacych w Polsce konstytucji. Uprawnienie to wzbudza jednak
liczne kontrowersje, ktore poglebione sa zaro6wno przez sposéb
unormowania prawa laski, jak i sposdb korzystania z tej prerogatywy.
Okragla rocznica jest dobrym momentem do rozwazenia problemow,
ktére pojawily sie na gruncie korzystania z prawa taski oraz rozwazenia
mozliwosci zmiany tre$ci przepisow je normujacych.

Stowa kluczowe:
Prawo taski, Konstytucja, Prezydent

Abstract

In the polish legal system pardon has a well-established position.
Its origin stems from the tribal times and since that time was included in
texts of all constitutions in the polish history. This presidential
prerogative causes disputes which are intensified not only by the line of
the regulation but also by the way how it was used in the last years. The
20th anniversary of polish constitution is a good moment for
consideration problems which appeared in the cases of using this
prerogative and also ideas of amending regulations of pardon.

Key words:
Pardon, constitution, president
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1. Prawo laski w ujeciu historycznym

Analizujac histori¢ stosowania prawa taski w Polsce nalezy dojs¢
do wniosku, iz instytucja ta jest nieodzownie zwigzana z polska
panstwowoscig od samego poczatku. Odmiennie natomiast ksztattowala
si¢ praktyka korzystania z tego uprawnienia, co zwigzane byto m.in.
poczatkowo ze zmiang zwyczaju, a nastgpnie odmiennego uksztaltowania
prawa taski w poszczegdlnych ustawach zasadniczych obowigzujgcych
w historii panstwa. Pierwsze wzmianki o stosowaniu prawa taski znajduja
si¢ jeszcze z czasow wspolnoty plemiennej. We wspodlnocie Polan ksigze
cieszyt si¢ pelnig wladzy, co przejawialo si¢ w przypisanych ksieciu
kompetencjach  ustawodawczych, wojskowych, administracyjnych,
a takze sadowych poprzez pehlienie funkcji najwyzszego se¢dziego
Przypisane ksi¢ciu bylo takze prawo ewokacji, ktére polegato na tym, iz
moégt on postanowi¢ o przekazaniu swemu osadowi kazdej sprawy.
Niezaleznie od tego, mogt takze udzieli¢ przebaczenia kazdemu
skazanemu, uwalniajac go w ten sposob od kary. Nastgpnie, korzystanie
z tego uprawnienia bylo podtrzymywane przez kolejnych wtadcow, takze
w czasie monarchii. Swiadectwa potwierdzajace stosowanie prawa laski
mozna odnalezé m.in. w pierwszej polskiej kronice autorstwa Galla
Anonima. W swoim dziele autor relacjonowat zdarzenia, gdy ludnos¢
skarzyla si¢ Bolestawowi Krzywoustemu na dostojnikow stwierdzajac:
,»2dy si¢ na nich skarzono, nie dawat lekkomyslnie wiary, a potgpionym
przez prawo tagodzit litosciwie wyrok”z. Prawo taski utrzymato sig
roOwniez w czasie rozbicia dzielnicowego 1 bylo atrybutem
poszczegdlnych ksigzat dzielnicowych. Z biegiem czasu nastgpito
ostabienie owej prerogatywy monarchy, co wigzalo si¢ z szerszym
zjawiskiem ostabienia pozycji wtadcy w stosunku do sejmu. Taki stan
rzeczy zostal potwierdzony w roku 1578, gdy utworzono Trybunat
Koronny. Wowczas prawo laski (tak samo jak i prawo amnestii) zostato
zastrzezone jako kompetencja Sejmu, krolowi za$ pozostawiono prawo
wydawania listow zelaznych. Potwierdza to relacja z obrad Rady
Krolewskiej Stanistawa Augusta Poniatowskiego, kiedy to Andrzej
Zamoyski w czasie obrad o$wiadczyt, ze ,,i same sejmy [...] tylko ius
agratiandi sobie zostawi}y”?’. Postepujace ograniczanie wiladzy krola

1 M. Kallas, Historia ustroju Polski X-XX w., Warszawa 1996, s. 18-19.

2 J). Chodorowski, A. Konieczny, Wybér tekstéw Zrédlowych z dziejow
sgdownictwa polskiego do 1795r., Wroctaw 1976, s. 9.

%J. Michalski, Problem ius agratiandi i kary smierci w Polsce w latach
siedemdziesigtych XVIII w., CPH 1958, t. X, Nr 2, s. 182.
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w tym zakresie postegpowato az do roku 1736, gdy w osobistych
zobowigzaniach nowo wybranego krola elekcyjnego— pacta conventa—
znalazto si¢ zastrzezenie, iz krol nie ma prawa ingerowaé¢ w wyroki
sadow szlacheckich. Sytuacje, w jakiej znalazl si¢ krol najlepiej opisuje
zdarzenie z 1773 r., kiedy to toczyt si¢ proces w sprawie zamachu na
zycie krola. Jako ze wladca w tym czasie nie dysponowat juz prawem
taski w jakimkolwiek zakresie, zmuszony byl zwraca¢ si¢ do senatorow,
aby sprawcom nie wymierzano kary za zamach na jego osobe. Pozycje
monarchy w tej sytuacji najlepiej obrazujg stowa krdla Stanistawa
Augusta Poniatowskiego, ktory zwrdcit si¢ do senatoréw w stowach:
»darujcie mi zycie tych aresztantow i to za najwyzszy przyjme¢ od was
prezent. Poki sam zy¢ bede, najwiekszag wam za to przezacni sedziowie
bede miat Wdziqcznoéc'”4.

Nieco odmienng forma darowania kary bylo ,,wypraszanie”, ktore
ratowato skazanego na kar¢ $mierci od wykonania egzekucji. Ten
zwyczaj, przeksztatcony nastgpnie w prawo zwyczajowe polegal na
ratowaniu od kary $mierci skazanego mezczyzny (kawalera) przez zdolna
do zamazpojscia kobiete;s. Warunkiem skutecznego wybawienia od
$mierci bylo niezwloczne poslubienie wybawicielki przez uratowanego.
Ten sposob ratowania skazanego przed kara przeniknat takze do tekstow
kultury, z ktérych bodaj najbardziej znanym sg ,,Krzyzacy” Henryka
Sienkiewicza. Scena wyproszenia od kary $§mierci zostata przedstawiona
W nastepujacy sposob: ,,Mniemajac, ze to pozegnanie, chwycil ja, objat
i przycisnat do piersi — lecz Danusia, zamiast przytuli¢ si¢ do niego
1 zarzuci¢ mu na szyje¢ raczgta, zerwala co predzej ze swych jasnych
wlosow, spod rucianego wianka, bialg zaslong i owingta w nig glowe
Zbyszka, a jednoczesnie poczeta wota¢ z calej sily rozplakanym
dziecinnym glosem: M4j ci jest! Moj ci jest.[...] Byt stary, polski
i stowianski obyczaj, mocny jak prawo, znany na Podlasiu,
w Krakowskiem, a nawet w innych krajach, ze gdy prowadzonego na
$mier¢ chlopca rzucila niewinna dziewka zastong na znak, ze chce za
niego wyj$¢ za maz, tym samym zbawiala go od $mierci i kary. [...]
Wszystko jednak zalezato jeszcze od kasztelana”®. Z biegiem czasu

*J. Rafacz, Dawne polskie prawo karne: czes¢ ogélna, Warszawa 1932, s. 170.

® Znane sg jednak rowniez przypadki ratowania skazanych na kare $mierci kobiet
przez me¢zczyzn, por. K.Koranyi, Wypraszanie od kary smierci, Poznafn 1928, Nr
27, s. 111; S. Estreicher, Ocalenie Zbyszka przez Danusig. Poezja a prawda,
Warszawa 1904 r., s. 15.

®H. Sienkiewicz, Krzyzacy, Wroctaw 1996, s. 132-135.
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jednak i ten sposOb wypraszania taski zaczeto ograniczaé poprzez
wydawanie wilkierzy zakazujacych wstawiennictwa.

Poczawszy od roku 1791, kiedy to uchwalono pierwsza polska
konstytucje, prawo taski zaczeto pojawiac¢ sie w tekstach polskich ustaw
zasadniczych. ,Ustawa rzadowa” ws$rod delegowanych krélowi
uprawnien, w Dziale VII zawierala réwniez prawo stosowania taski,
stwierdzajac: ,,Krol, ktoremu wszelka moc dobrze czynienia zostawiona
by¢ powinna, mie¢ bedzie ius agratiandi na smieré skazanych, procz in
criminibus status”. Oznaczato to, iz krol mogt stosowac prawo taski tylko
wobec skazanych na kar¢ $mierci (zastosowanie prawa taski wigzato si¢
wowczas ze ztagodzeniem kary na inna, 1zejsza rodzajowo), z wyjatkiem
0sOb skazanych za przestepstwo zdrady stanu. Wedlug przewazajacej
wigkszosci badaczy krol do zastosowania prawa taski potrzebowat
uzyska¢ kontrasygnat¢ ministra. W tym zakresie pojawiaja si¢ jednak
takze glosy przeciwne'.

Od tamtej pory prawo taski pojawito si¢ w tekstach wszystkich
obowigzujacych na ziemiach polskich konstytucji. Mozna jednak
zauwazy¢ rOznice w normowaniu prawa laski w poszczegoélnych
konstytucjach. W przewazajacej wigkszo$ci uprawnienie to bylo
przypisane glowie panstwa jednoosobowo. Wyjatkiem jest tutaj prawo
taski stosowane przez Radg Panstwa w czasach Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej. Jest to jednak zrozumiate, bowiem woéwczas funkcja glowy
panstwa byla sprawowana kolegialnie wiasnie przez ten organ. Rdézne
bylo wreszcie zostawione pole dziatania w przypadku zastosowania
prawa taski. Wspomniana wyzej konstytucja 3 maja pozwalala stosowaé
prawo taski wobec skazanych na karg $mierci, a kara musiala zostaé
zamieniona na lzejszg gatunkowo. Bardzo szeroki zakres prawa taski
zostal wprowadzony w Konstytucji Ksiestwa Warszawskiego z dnia 22
lipca 1807 r., a takze Konstytucji Krolestwa Polskiego z dnia 27 listopada
1815 r. Obie regulacje wprowadzaty mozliwo$¢ darowania kary lub tez
jej ztagodzenia, nie nakltadajgc przy tym na wiladce Zadnych obostrzen
w zakresie korzystania z prerogatywy. Poczawszy od Konstytucji z dnia
17 marca 1921 r., na nowo zaczeto ogranicza¢ prawo laski. Wymieniona
Konstytucja w art. 47 przyznawata Prezydentowi prawo taski, ktorym
mogt on darowaé lub tez zlagodzi¢ kare, a takze darowac skutki
zasadzenia karno-sadowego. Ograniczeniu jednak podlegat krag osob,
wobec ktorych glowa panstwa mogta zastosowac prawo taski — wytaczeni

"Por. B. Lesnodorski, Dzielo Sejmu Czteroletniego, Wroctaw 1951, s. 309-311.
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z tego kregu byli ministrowie postawieni w stan oskarzenia przed
Sejmem. Akt taski zostal takze obwarowany wymogiem uzyskania
kontrasygnaty ministra dla swojej skuteczno$ci. Postanowieniem
podobnym do wymienionego, acz pozbawionym wymogu kontrasygnaty,
byl zawarty w konstytucji kwietniowej z 1935 r. W art. 69 ust. 1
przewidziano bowiem, iz ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wiadny
jest aktem taski darowaé lub zlagodzi¢ skazanemu kare, wymierzong
orzeczeniem prawomocnym, tudziez uchyli¢ skutki skazania”. Prezydent
moégt ponadto zastosowaé prawo taski wobec osdb pociggnietych do
odpowiedzialnosci konstytucyjnej co poszerzalo pole dziatania glowy
panstwa. W okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej prawo taski ulegto
znacznej modyfikacji. Przede wszystkim, jak juz zostalo wspomniane,
uprawnienie do ulaskawienia skazanych przystugiwato kolegialnemu
organowi — Radzie Panstwa. Ponadto tres¢ przepisu byta w tym zakresie
bardzo lakoniczna, bowiem art. 30 ust. 1 pkt 11 stwierdzat jedynie: ,,Rada
Panstwa stosuje prawo laski”. Pozostale przepisy odnoszace si¢ do
sposobu stosowania prawa taski znajdowaty si¢ w ustawach. Jedna
z najwazniejszych byl w tym przypadku kodeks karny wykonawczy
z dnia 19 kwietnia 1969 .8, W artykule 109 §1 ustawa ta przewidywata
wstrzymanie si¢ z wykonaniem kary $mierci, az do ,nadejScia
zawiadomienia, ze Rada Panstwa nie skorzystala z prawa taski”. Po
uprawomocnieniu si¢ wyroku skazujacego na kare $mierci, a przed jego
wykonaniem nalezalo zatem przedstawi¢ Radzie Panstwa akta
postgpowania oraz poczekac na podjecie decyzji w sprawie skorzystania
z prawa faski lub tez odmowy skorzystania z niej. Podobnie lakoniczny
przepis przewidywata Ustawa Konstytucyjna o Wzajemnych Stosunkach
Migdzy Wtadza Ustawodawczg i Wykonawczg Rzeczpospolitej Polskiej
z dnia 17 pazdziernika 1992 r. czyli tzw. Mala Konstytucjag. Artykut 43
stwierdzal jedynie: ,,Prezydent stosuje prawo taski”. Ustawa stworzyta
zatem bardzo szerokie pole do dziatania Prezydenta, w warstwie
tresciowej niczym go nie ograniczajac. Mozna przypuszczac, iz taka tres¢
prawa laski miata wplyw na obecny ksztalt tego uprawnienia. Obecna
regulacja, na gruncie Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 O, jest rownie

¥ Dz. U. Nr 13, poz. 98 ze zm.

% Dz. U. 1992 nr 84 poz. 426.

YK onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona
przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Narod
w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483.
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lakoniczna. Podstawowym przepisem jg normujacym jest art. 139, ktory
brzmi: ,,Prezydent Rzeczypospolitej stosuje prawo0 faski. Prawa taski nie
stosuje si¢ do osob skazanych przez Trybunal Stanu”. Ponadto do prawa
taski odnosi si¢ takze art. 144 ust. 2 pkt 18, ktory wiacza prawo taski do
uprawnien Prezydenta, ktére dla swojej skutecznosci nie wymagaja
kontrasygnaty. W czasie prac nad nowym tekstem ustawy zasadniczej
eksperci Komisji zaproponowali, aby tre$¢ przepisu brzmiata: ,,Prezydent
Rzeczypospolitej moze stosowaé prawo taski. Prawa taski nie stosuje si¢
do o0sob skazanych przez Trybunal Stanu”. Komisja Konstytucyjna
jednoglosnie odrzucita jednak te propozyciie; przyjmujac redakcje, ktora
jest obecnie zawarta w tekscie Konstytucji1

2. Praktyka stosowania prawa laski na gruncie Konstytucji z 1997 r.

Lakoniczna tre§¢ przepisu Konstytucji powoduje, iz Prezyden-
towi pozostawiona jest bardzo duza swoboda w zakresie dziatania. Wida¢
to wyraznie na przyktadach praktyki stosowania prawa taski przez
poszczegdlnych piastunow urzedu Prezydenta. Ostatnie 20 lat
obowigzywania  Konstytucji  dostarczyto  zarowno  przyktadow
pozytywnych, jak i takich, ktore wzbudzaly liczne kontrowersje.

Najbardziej znany pozytywny przyktad zastosowania prawa taski
jest zwigzany ze sprawag braci Winkow skazanych za dokonanie
samosadu we wsi Wtodowo. Aby lepiej zrozumie¢ realia sprawy nalezy
pokroétce przyblizy¢ wydarzenia, ktore miaty miejsce przed skazaniem
braci. Linczu dokonano na Jozefie Ciechanowiczu, ktory tak samo jak
i utaskawieni bracia byl mieszkancem wsi Wtodowo. Byl on drobnym
przestepca, wielokrotnie odbywajacym kary pozbawienia wolnosci.
Pomiedzy wyrokami dokonywal wymuszen, zastraszat mieszkancow wsi
i wielokrotnie grozit im $miercig. Zgloszenia tych spraw dokonywane na
policji bardzo czgsto spotykaty si¢ z biernoscig funkcjonariuszy. Gdy 1
lipca 2005 r. Ciechanowicz zranit butelka cérke swojej konkubiny, jej
meza ranit nozem, a takze grozil zabiciem ich syna, mieszkancy
stwierdzili, ze muszg sami wymierzy¢ sprawiedliwos¢. W wyniku
dokonania samosadu Ciechanowicz zmarl. W pierwszym procesie bracia
Krzysztof, Mirostaw i Tomasz Winkowie zostali skazani na kare¢ 2 lat
pozbawienia wolnosci z warunkowym zawieszeniem jej wykonania na

1 Rezultaty glosowania nad redakcjg przepisu w: Biul. KK ZN, t. XXXVIII, s.
72 orazt. XL, s. 83.
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okres trzech lat'?. Nastepnie sad apelacyjny uchylit wyrok pierwszej
instancji i skierowat sprawe do powtdrnego rozpoznania. Uzasadniano to
btgdami w ustaleniach faktycznych. W ponownym procesie sad
okregowy, stosujac nadzwyczajne zlagodzenie kary, wymierzyt braciom
kary 4 lat pozbawienia wolno$ci. Wyrok ten zostal utrzymany w mocy
przez sad apelacyjny. Po uprawomocnieniu si¢ wyroku, bracia Winkowie
zwrocili si¢ z prosba do Prezydenta RP o zastosowanie prawa taski.
Prezydent Lech Kaczynski przychylit sie do prosby i dnia 18 grudnia
2009 podpisat akt taski. Jednocze$nie w ramach utaskawienia wykonanie
kary warunkowo zawieszono skazanym na okres proby wynoszacy 10 lat.
W uzasadnieniu decyzji minister Kancelarii Prezydenta Pawel Wypych
tlumaczyl: ,Polska to nie jest dziki zachod. To jest normalny
demokratyczny kraj. Jednak w tym jednym przypadku Prezydent podjat
takg decyzje, bo ci ludzie zwrdcili si¢ 0 pomoc do panstwa, ale ta nie
zostata udzielona”™®. Warto zatem zwrécié uwage na motywy, jakie
kierowaly Prezydentem w zakresie decyzji o zastosowaniu prawa taski.
Nikt nie negowat, ze to, czego dokonali skazani bylo ztem. Podkreslona
zostata jednak tragiczna sytuacja, w jakiej si¢ znalezli. Pomimo szeregu
zgtoszen dokonywanych na policji, mieszkancom wsi nie zostata
udzielona pomoc. Na marginesie warto dodaé¢, iz funkcjonariusze, od
ktoérych mieszkancy nie otrzymali pomocy zostali w 2006 r. skazani za
niedopelnienie obowigzkow stuzbowych. Akt taski byl zatem wyrazem
poszukiwania sprawiedliwosci w zaistnialej sytuacji. Na aprobate
zastuguje fakt, iz Prezydent udzielajac taski zawiesit wykonanie kary na
okres proby wynoszacy 10 lat. Jesli ktory§ z utaskawionych popehi
w okresie proby jakie§ przestepstwo (okres ten bowiem jeszcze nie
uptynat), kara, na ktérg zostal skazany za udziat w linczu, zostanie
odwieszona. W ten sposob na sprawcow zostal nalozony szczegodlny
obowigzek przestrzegania porzadku prawnego.

Kolejnym pozytywnym przyktadem zastosowania prawa taski
wobec skazanych jest sprawa Artura Brylinskiego i Stawomira Sikory
skazanych za podwojne zabdjstwo na kary 25 lat pozbawienia wolnosci.
Rowniez i w tym przypadku nalezy pokrotce przyjrze¢ si¢ ttu zdarzen.
Skazani byli przedsigbiorcami, ktéorzy na potrzeby rozpoczgcia

2 W opracowaniu wspomniane wydarzenia skupiajg si¢ tylko na braciach
Krzysztofie, Mirostawie i Tomaszu Winkach, bowiem to w stosunku do nich
Prezydent skorzystat z prawa taski.

3 Na podstawie materialéw zamieszczonych na stronie:
http://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/polska-to-nie-dziki-zachod-ale-tu-
panstwo-zawiodlo,119283.html; dostep: 18.05.2017 .
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dziatalnosci potrzebowali kredytu. Poniewaz bank odmoéwit im udzielenia
kredytu z propozycja wystapit dawny kolega jednego z nich. Miat im
pomée w uzyskaniu kredytu, a w zamian pobra¢ prowizjg. Ostatecznie
skazani nie uzyskali kredytu, jednak wspomniany kolega mimo to
domagat sie prowizji. Chcac uzyska¢ pienigdze dopuszczat si¢ wspolnie
z innymi osobami wielokrotnych pobi¢. Z powodu nieuzyskiwania
pomocy ze strony policji skazani postanowili sami rozwigza¢ problem
zabijajac swoich oprawcéw. Obaj zostali za to skazani na karg 25 lat
pozbawienia wolnos$ci, a nastepnie ulaskawieni. Stawomir Sikora zwracat
si¢ do Prezydenta o taske dwukrotnie (w 2002 i 2003 r.) i ostatecznie
zostal ulaskawiony przez Prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego 5
grudnia 2005 r. Artur Brylinski zwracal si¢ do Prezydenta z prosba
o taske trzykrotnie. W 2006 r. Prezydent Lech Kaczynski zapowiedziat
utaskawienie skazanego, do ktorego jednak nie doszio ze wzgledu na
negatywna opini¢ sadow rozpatrujagcych sprawe w postepowaniu.
Ostatecznie zostal utaskawiony w grudniu 2010 r. przez Prezydenta
Bronistawa Komorowskiego. Motywy, ktorymi kierowali si¢ obaj
Prezydenci byly podobne jak w przypadku linczu we Wtodowie. Obaj
skazani kilkukrotnie zwracali si¢ o pomoc do odpowiednich stuzb,
a mimo to, pomoc ta nie zostata im udzielona. Utaskawienie bylo zatem
forma poszukiwania sprawiedliwosci pomigdzy wymierzeniem kary za
popetniony czyn, a przyznaniem si¢ do biernej postawy stuzb, ktore
w zaistnialej sytuacji powinny reagowaé. Zostalo to osiagnigte m.in.
z tego wzgledu, iz przed uzyskaniem taski ze strony Prezydenta, obaj
skazani spedzili par¢ lat w zaktadzie karnym odbywajac w czeSci
zasadzong karg. Mozna zatem sadzi¢, iz osiagnig¢to sprawiedliwe
rozstrzygnigcie w omawianym przypadku.

Ostatnia sprawa, ktora pragne przedstawi¢, wzbudza najwigksze
kontrowersje. Chodzi o zastosowanie prawa taski wobec bylego szefa
Centralnego Biura Antykorupcyjnego—Mariusza Kaminskiego oraz trzech
jego wspotpracownikow. Sprawa zwigzana byla z przekroczeniem
uprawnien przez pracownikéw CBA oraz podejmowaniem przez nich
nielegalnych dziatan operacyjnych w zwigzku z tak zwang ,afera
gruntowg”. W wyroku, ktory zapadt w marcu 2015 r. Sagd Rejonowy
Warszawa-Srodmiescie skazat Mariusza Kaminskiego na karg 3 lat
pozbawienia wolnosci oraz 10-letni zakaz zajmowania stanowisk.
Prezydent skorzystal z prawa taski w dniu 16 listopada thumaczac swoja
decyzje w nastgpujacy sposob: ,,Wymiar sprawiedliwos$ci nie potrafi
skaza¢ bandytow z Pruszkowa, nie potrafi skaza¢ ludzi zamieszanych
w afery tapowkarskie, ale wymierza drakonskie kary ludziom, ktorzy
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chcg budowac silne panstwo, ktorzy chca walczy¢ z korupcja. Ta sprawa
byla nieprawdopodobnie niszczaca 1 niekorzystna dla wymiaru
sprawiedliwos’ci”“. Warto doda¢, iz Mariusz Kaminski zostal objety
prawem taski, mimo, ze sam skazany niecale dwa tygodnie wczes$niej
(4 listopada 2016 r.) zlozyl apelacje od wyroku, a w wywiadzie
zapewnial: ,Nie interesuje mnie prawo taski. Mnie interesuje pelne
uniewinnienie przed sqdem”lS. Kontrowersje wzbudza przede wszystkim
moment utaskawienia w stosunku do toczacego si¢ procesu, bowiem
Mariusz Kaminski w momencie utaskawienia nie byt skazany wyrokiem
prawomocnym. Przewazajaca wigkszos¢ przedstawicieli doktryny stoi na
stanowisku, ze utaskawienie jest mozliwe tylko w stosunku do osoby
skazanej wyrokiem prawomocnym. Odmienne stanowisko jest rowniez
prezentowanels, jednak znajduje si¢ ono w zdecydowanej mniejszosci.

3. Krytyka obecnej tresci prawa laski

Okragla rocznica jest dobrym momentem do refleksji na temat
tresci wspomnianego przepisu oraz, bazujac na dotychczasowej praktyce
jego stosowania, rozwazenia mozliwosci wprowadzenia w nim ewentu-
alnych zmian.

Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwagg na lakoniczno$¢ art. 139
Konstytucji. O ile zwigzta tre§¢ przepisow Konstytucji zasadniczo
powinna by¢ przyjmowana pozytywnie, o tyle nadmierna lakoniczno$é
moze nastrgcza¢ problemow interpretacyjnych. Nalezy zauwazyc,
iz omawiany przepis nie zawiera stwierdzenia czym jest aska, a takze
czy prawo laski mozna stosowa¢ tylko w przypadku wyrokow
prawomocnych czy réwniez nieprawomocnych. W literaturze
prezentowane jest stanowisko, iz nalezy w tym wzgledzie odwotac si¢ do

¥ Cytat za: http://www.tvn24.pl/magazyn-tvn24/kaminski-od-wyroku-do-
ulaskawienia, 18,388; dostep: 18.05.2017 r.

1> Cytat za: http://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/mariusz-kaminski-o-
prawie-laski,595362.html; dostep 18.05.2017 r.

1¢ Teze 0 mozliwosci stosowania prawa taski wobec osoby, w stosunku do ktorej
nie zapadto jeszcze prawomocne orzeczenie prezentuje m.in. Katarzyna
Kaczmarczyk-Ktak, por: K. Kaczmarczyk-Ktak, Postepowania utaskawieniowe
w Swietle Konstytucji RP na tle porownawczym, [w:] lus novum, nr 4/2011, s. 38;
B. Baran Prawo faski w polskim systemie prawnym na tle powszechnym,
Sosnowiec 2011, s. 310.
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wyktadni historycznej oraz praktyki 7 Przede wszystkim zwraca si¢
uwage na fakt, iz ta prerogatywa Prezydenta wywodzi si¢ jeszcze
Z czasow wspolnoty plemiennej. Byta zwigzana ze zwyczajem i nastegpnie
w formie zwyczaju byla praktykowana przez wladcow w czasach
monarchii. Poniewaz przez szereg wiekéw taske stosowano wobec
skazanych (bardzo czesto skazanych na $mierc¢), podtrzymywany jest
poglad o mozliwosci stosowania prawa taski tylko wobec skazanych,
a zatem w obecnych realiach procesu karnego-skazanych wyrokiem
prawomocnym. Ponadto zwolennicy pogladu o mozliwosci stosowania
prawa taski tylko wobec o0s6b skazanych wyrokiem prawomocnym
opieraja twierdzenia na dotychczasowej praktyce stosowania prawa taski
na gruncie obecnie obowigzujacej Konstytucji. W ciagu ostatnich 20 lat
obowigzywania Konstytucji przypadek zastosowania prawa ltaski
w stosunku do osoby, wobec ktorej nie zapadl jeszcze prawomocny
wyrok skazujacy pojawit si¢ tylko raz. Podobnie praktyka stosowania
prawa taski ksztattowata si¢ w przesztosci, gdy nie obowigzywata obecna
Konstytucja—prawo taski na gruncie Matej Konstytucji z 1992 r. czy tez
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej stosowano zawsze wobec
0sob skazanych wyrokiem prawomocnym. Réwniez w ostatnim czasie
Sad Najwyzszy potwierdzil to stanowisko w postanowieniu z dnia
13 kwietnia 2016 r. (sygn. Il KO 16/16, OSNKW 2016/8/52).
Postanowienie to co do meritum odnosito si¢ do mozliwosci
zastosowania prawa taski wobec osoby, co do ktérej doszto do zatarcia
skazania. Pobocznie jednak Sad Najwyzszy odnidst si¢ do kwestii
mozliwosci stosowania prawa taski w stosunku do osoby, co do ktérej nie
zapadlo jeszcze prawomocne orzeczenie. W uzasadnieniu faktycznym
wyroku wskazal bowiem: , Artykut 560 §2 k.p.k. stanowi, Ze prosbe
o ulaskawienie niedopuszczalng z mocy ustawy sad pozostawia bez
rozpoznania. Co nalezy rozumien pod poje¢ciem ,,niedopuszczalna z mocy
ustawy”, przepis ten nie wyjasnia, niemniej odnoszac si¢ do innych
uregulowan prawnych, wolno powiedzie¢, ze chodzi tu o niemoznos$¢
sktadania prosby o ulaskawienie m.in. od orzeczenia Trybunalu Stanu
(art. 139 Konstytucji RP) oraz od orzeczenia, ktore nie jest jeszcze
prawomocne, skoro podstawowym uprawnionym jej autorem-jak to
okresla art. 560 §1 k.p.k.jest skazany”. Poglad ten zostat podtrzymany
rowniez w zapadlej niedawno uchwale z dnia 31 maja 2017 r. (sygn. |
KZP 4/17). Z analizy dotychczasowej praktyki wyprowadzany jest
poglad, ze skoro dotychczasowe stosowanie prawa taski stosowano

YK . Koztowski, Komentarz do art. 139 Konstytucji [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016.
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wobec skazanych prawomocnym wyrokiem nie budzito watpliwosci, to
nie nalezy wytamywac sie z dotychczasowej linii stosowania prawa faski
1 stosowal tg prerogatywe tylko wobec o0sob skazanych wyrokiem
prawomocnym. Ponadto prezentowany jest argument doktrynalny.
W przewazajace] wigkszosci opracowan prezentowany jest poglad
wylaczajacy stosowanie prawa taski wobec osob skazanych wyrokiem
nieprawomocnym 18 Sa jednak przedstawiciele doktryny prezentujacy
poglad przeciwny. Ponadto czesto podnoszonym argumentem jest
argument systemowy. Skoro osoba, ktora nie jest skazana prawomocnym
wyrokiem sadu jest w $wietle prawa uznawana caly czas za osobe
niewinng, to ulaskawianie takiej osoby jest pozbawione sensu. Réwniez
wskazuje si¢ na fakt, iz ulaskawienie osoby skazanej wyrokiem
nieprawomocnym stanowi w istocie abolicje¢ indywidualna, ktorej nie zna
polski porzadek prawny. Przytaczany jest takze argument wynikajacy
z systematyki kodeksu postgpowania karnego. Jak zauwazaja
przeciwnicy mozliwo$ci utaskawienia osoby skazanej nieprawomocnie,
rozdziat 59 k.p.k., ktory odnosi si¢ do utaskawienia, stanowi cz¢$¢ dziatu
XII noszacego tytut: postepowanie po uprawomocnieniu si¢ orzeczenia.
Wyprowadzane jest zatem twierdzenie, ze skoro ustawodawca
przewidziat, aby przepisy o ulaskawieniu stanowily czes¢ dziatu
odnoszacego si¢ do sytuacji po uprawomocnieniu si¢ skazania, to nalezy
twierdzi¢, iz ulaskawienie jest mozliwe tylko w przypadku skazania
prawomocnego. Warto ponadto wspomnie¢ o postulacie interpretowania
prawa taski przez pryzmat art. 139 zd. 2 Konstytucji, ktore brzmi: ,,Prawa
faski nie stosuje si¢ do osOb skazanych przez Trybunal Stanu”.
Zwolennicy tego pogladu wskazuja, iz skoro wylaczenie z prawa laski
dotyczy wytacznie 0sob skazanych przez Trybunal Stanu, to i samo
prawo laski obejmuje jedynie skazanychlg. W doktrynie mozna si¢ takze
spotka¢ z uzasadnieniem opieranym na wnioskowaniu a maiori ad minus.
Autorzy tego uzasadnienia wskazuja, ze kierowanie si¢ zatozeniem
racjonalno$ci ustawodawcy nakazuje uzna¢, ze skoro skazani przez
Trybunat Stanu sa wylaczeni z zakresu zastosowania prawa taski, to

8por. P. Sarnecki, Komentarz do artykulu 139 [w:] L. Garlicki, K. Dziatocha, P.
Sarnecki, W. Sokalewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
tom V, Warszawa 2007.

19). Sobczak, Nowy ksztalt instytucji ulaskawienia [W:] Rozwazania o prawie
karnym: ksigga pamigtkowa z okazji siedemdziesigciolecia urodzin profesora
Aleksandra Ratajczaka, Poznan 1999, s. 251-256.
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abolicja indgfwidualna jest w ogole wylaczona z regulacji objetej art. 139
Konstytucji 0

Nalezy jednak zwroci¢ uwage na nastgpujace kwestie. Przede
wszystkim o ile argument z wyktadni historycznej czy tez systemowej nie
jest pozbawiony racji, o tyle w kontrze do nich prezentuje si¢ wyktadnia
literalna. Przepis Konstytucji nie wymaga bowiem, aby skazanie bylo
prawomocne. Trzeba ponadto zaznaczy¢, iz ze wzgledu na swoja
specyfike, wyktadnia historyczna powinna by¢ stosowana bardzo
ostroznie?’. Zwolennicy pogladu dopuszczajacego zastosowanie przez
Prezydenta prawa taski wobec osoby, w stosunku do ktorej nie zapadto
jeszcze prawomocne orzeczenie, wspieraja swoja teze ideg racjonalnosci
prawodawcy. Skoro przyjmujemy, iz prawodawca postuguje si¢ konkre-
tnymi sformulowaniami w konkretnym celu, a takze, iz wprowadza
szczegOlowos¢ unormowan na takim poziomie, jaki jest niezbedny, to
nalezy przyjac, ze brak okres$lenia, iz prawo taski mozna stosowaé tylko
wobec 0s6b skazanych prawomocnie, prowadzi nas do przyjecia pogladu,
iz prawo taski mozna zastosowac rowniez wobec 0sob, co do ktérych nie
zapadlo jeszcze prawomocne orzeczenie. Ponadto nalezy stwierdzi¢, iz
argument opierajacy si¢ na systematyce kodeksu postgpowania karnego
jest nieuzasadniony. Kompetencje Prezydenta RP nie moga by¢
ograniczane w drodze ustaw jesli sama Konstytucja nie dopuszcza
ograniczenia w takiej formie. Poniewaz Konstytucja nie stwierdza
w tresci art. 139 iz tryb i zasady stosowania prawa taski okresla ustawa,
to argument ograniczajacy mozliwos¢ zastosowania prawa taski wobec
osoby skazanej wyrokiem nieprawomocnym opierajac si¢ na przepisach
kodeksu postepowania karnego nalezy uznac za niezasadne. Potwierdza
to takze sama Konstytucja w art. 8 ust. 2, stwierdzajac, iz przepisy
Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi
inaczej. Skoro przepis przyznajacy Prezydentowi uprawnienie do
stosowania prawa taski nie wymaga wydania ustawy, a takze do
przepisow ustawy nie odsyla, to nalezy uzna¢, iz Prezydent stosujac
prawo laski nie musi uwzglednia¢ przepisow kodeksu postepowania
karnego. Konieczno$¢ uwzgledniania postanowien zawartych w ustawie
przeczyloby obowiazujacej w Polsce zasadzie hierarchii zrodet prawa

20p. Rogozinski, Instytucja ulaskawienia w prawie polskim, Warszawa 2009, s.
101-105.

L A. Duda, A. Waglorz, Zakres przedmiotowy prawa laski z art. 139 Konstytucji
(o niedopuszczalnosci stosowania abolicji indywidualnej), [w:] Czasopismo
prawa karnego i nauk penalnych, Rok XX: 2016, z. 1, s. 55.

303



M. Biskupski: lus agratiandi w swietle Konstytucji RP z 1997 r. — préba oceny

powszechnie obowigzujgcego, a takze poprzez zrownanie postanowien
art. 139 Konstytucji oraz rozdz. 59 k.p.k. stalo by w sprzecznosci
z trescig art. 8 ust. 1 Konstytucji, ktory przyznaje ustawie zasadniczej
przymiot najwyzszego prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto
w zakresie interpretowania zdania pierwszego art. 139 przez pryzmat
zdania drugiego tego samego artykulu, wskazywane jest w doktrynie, iz
taka wyktadnia budzi watpliwosci z tego powodu, iz oba zdania sktadaja
si¢ na jedna jednostk% redakcyjng. W zwiazku z tym powinny by¢
interpretowane 1qcznie2

Nalezy réwniez zwrdoci¢ uwage na redakcje omawianego
przepisu. Jest on bowiem skonstruowany w trybie oznajmujacym.
Zgodnie z zasadami wyktadni, bazujac na technice kondensacji, z trybem
oznajmujagcym przepisu zwigzane sg dwie normy, ktoére mozna
wywnioskowac z tre§ci przepisu. Jezeli przepis przybiera tres¢: P czyni
S, oznacza to, ze po pierwsze P przyznane sa kompetencje do dokonania
danej czynnosci. Ponadto przepis ten wyraza obowigzek, ktory naktadany
jest na P, iz ma on skorzysta¢ z przyznanej kompetencjizg. Przektadajac
to na tre§¢ omawianego przepisu nalezy stwierdzi¢, iz zasady wyktadni
prowadza nas do wniosku, iz po pierwsze uprawnienie do stosowania
taski zostato przyznane Prezydentowi, ale rowniez, ze glowa panstwa ma
obowigzek skorzysta¢ z przyznanej kompetencji. Nietrudno w tym
momencie stwierdzi¢, iz taki wniosek prowadzi nas do absurdu. Istotg
prawa taski nie jest bowiem nakladanie na Prezydenta obowigzku
skorzystania z omawianej prerogatywy, lecz wskazanie iz to
Prezydentowi i tylko jemu przyznane jest to specjalne uprawnienie.
W czasie prac nad tekstem obecnie obowigzujacej Konstytucji zostat
podniesiony ten argument w odniesieniu do przepisu odnoszacego si¢ do
prerogatywy nadawania obywatelstwa (art. 137 Konstytucji), ktory
rowniez zostal sformutowany w trybie oznajmujacym. Wskazywano, ze:
»jest to ciggle forma, ktora naktada obowiazek. Nie daje Prezydentowi
mozliwosci nie nadania obywatelstwa polskiego, jezeli napiszemzy:
prezydent nadaje obywatelstwo polskie. Jest to nakaz zrobienia tego” 4

A, Duda, A. Waglorz, Op. cit., 5.55.

B M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, \Warszawa 2008,
s. 112-137, por. takze S.Walto$, P. Hofmanski, Proces karny. Zarys systemu,
Warszawa 2016, s. 296.

2 7 wypowiedzi eksperta KK ZN M. Zielinskiego w: Biul. KK ZN, t. XXXVIII,
s. 71. Taki sam sens i podobne zastrzezenia odnalez¢é mozna w wypowiedzi M.
Zielinskiego odnoszacej si¢ do redakcji przepisu dotyczacego nadawania
orderéw i odznaczen — por. Biul. KK ZN, t. XXXVIII, s.71.
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Podobne uwagi zgtaszano w odniesieniu do tresci przepisu przyznajacego
Prezydentowi prawo nadawania orderéw i odznaczen, ktory rowniez jest
sformutowany w trybie oznajmujacym. Sposobu formulowania przepisu
nadajacego Prezydentowi prerogatywe do nadawania orderow
1 odznaczen bronit Janusz Trzcinski wskazujgc, iz stwierdzenie
»prezydent nadaje ordery i odznaczenia oznacza, ze musza by¢ spelnione
okreslone warunki. Gdybysmy ten przepis rozpoczgli od wymienienia
orderéw i odznaczen, to moze on lepiej by brzmial, ale rozdzial jest
o prezydencie” 2 Na marginesie warto wskaza¢ to, co zostalo juz
posrednio wskazane wyzej, iz tryb oznajmujacy zostal zastosowany
rowniez w przypadku art. 137 Konstytucji przyznajacego Prezydentowi
prerogatywe do nadawania obywatelstwa polskiego, a takze art. 138,
ktorego trescig jest prerogatywa do nadawania orderow i odznaczen.
Warto porowna¢ sposob redakcji tych przepisow do pozostalych
prerogatyw Prezydenta. Artykul 140 Konstytucji przyznaje Prezydentowi
prerogatywe zwracania si¢ z oredziem do Sejmu, Senatu Iub
Zgromadzenia Narodowego. Znajdujacy si¢ za§ tuz obok art. 141
przyznaje Prezydentowi mozliwos¢ zwolania Rady Gabinetowej. Warto
zauwazy¢, iz pomimo faktu znaj dowania si¢ w bezpos’redniej bliskosci od
art. 138 i art. 139, wspomniane przepisy nie postuguja si¢ trybem
oznajmujacym lecz stwierdzaja, iz Prezydent moze zwracaé si¢
z orgdziem oraz moze zwota¢ Rade Gabinetowa. Pozwala to stwierdzi¢,
iz tryb oznajmujacy tak w tresci art. 139 jak i art. 138 oraz art. 137 jest
btedem legislacyjnym.

Ponadto nalezy zwroci¢ uwage na relacje przepisu Konstytucji do
rozdz. 59 k.p.k. W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, iz Konstytucja
przyznajac Prezydentowi prawo taski nie okresla zadnych dodatkowych
wytycznych co do jego stosowania, a takze nie uzaleznia sposobu
korzystania z tej prerogatywy od wydania ustawy. Z drugiej jednak
strony kodeks postepowania karnego wprowadza dos¢ szczegdtowa
regulacj¢ w zakresie procedury utaskawienia. Powszechnie przyjmuje si¢
jednak, iz procedura opisana w kodeksie ma zastosowanie tylko
i wylacznie w sytuacji gdy skazany lub tez osoby dla niego najblizsze
oraz do tego uprawnione sktadaja do sadu wniosek o zastosowanie prawa
faski. Ponadto art. 567 k.p.k. przyznaje prawo do wszczecia
postgpowania w sprawie zastosowania taski Prokuratorowi Generalnemu,
zatem do procedury przez niego wszczynanej przepisy k.p.k. réwniez

» 7 wypowiedzi przedstawiciela TK J. Trzcinskiego w: Biul. KK ZN, t.
XXXV, s. 72.
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majg zastosowanie. Powszechnie przyjmuje si¢ takze, iz nie jest to jedyny
mozliwy sposob wszczecia postgpowania w sprawie zastosowania prawa
taski przez Prezydenta. Wskazywana jest takze mozliwo$¢ napisania listu
z pro$ba o laske bezposrednio do Prezydenta. Stusznie pojawia si¢ zatem
pytanie o zasadnos$¢ regulacji w postepowaniu o utaskawienie, ktore
zawarte zostalo w kodeksie postepowania karnego. Skoro przepisy
ustawy w zakresie stosowania prawa laski nie wigzg Prezydenta to nalezy
je uzna¢ za zbedne. Gdyby jednak uznaé, Ze przepisy ustawy wigza
Prezydenta, to nalezy stwierdzi¢, ze skoro ustrojodawca w przyjetym
tekécie Konstytucji nie obwarowal mozliwosci stosowania przez
Prezydenta prawa taski zadnymi dodatkowymi  wymogami,
to wprowadzenie wymogow ustawowych w tekscie kodeksu
postgpowania karnego mozna by uzna¢ za probg ograniczenia
prerogatywy Prezydenta poprzez akt nizszej rangi. Do przyjecia takiego
wniosku nie ma jednak podstaw, bowiem powszechnie przyjmuje sie, ze
Prezydent stosujagc prawo taski nie musi stosowaé si¢ do przepiséw
ustawowych. W obecnej sytuacji przepisy ustawy stanowig zatem raczej
zbedna nadbudowe. Ponadto nalezy zauwazyC, iz czg¢sto bronigc tresci
art. 139 Konstytucji zwolennicy twierdza, iz przepis ten nie powinien by¢
bardziej doprecyzowany ze wzgledu na charakter tej prerogatywy
Prezydenta. 7Z drugiej jednak strony nie sposéb nie zauwazyé, iz
dodatkowa regulacja zostala wprowadzona, jednak nie w Konstytucji a w
ustawie. Ponadto zostala wprowadzona w taki sposob, iz czgsto mozna
rozpatrywac¢ prawo taski z pominigciem tych przepisow.

Warto odnie$¢ si¢ takze do sposobu postrzegania prawa laski
w opinii publicznej. Bardzo czg¢sto uprawnienie to jest nierozumiane,
postrzegane jest jako nietransparentne i przeczace zasadom panstwa
demokratycznego. Dzieje si¢ tak moim zdaniem z powodu braku
dostatecznego informowania spoleczenstwa o tej prerogatywie.
Informacje o zastosowaniu prawa laski bardzo rzadko sa oglaszane
publicznie np. na konferencjach prasowych. Sposéb informowania
spoteczenstwa o skorzystaniu przez Prezydenta z tego uprawnienia
zasadniczo ogranicza si¢ do podania informacji na stronie internetowe;j.
W zamieszczonych komunikatach podawana jest liczba 0sdb w stosunku
do ktorych Prezydent z prawa taski skorzystat albo tez prawa tego
odmoéowit. Od pewnego czasu pojawiajg si¢ postulaty aby szerzej
informowa¢ opini¢ publiczng o korzystaniu z prawa laski podajac m.in.
dane osob, w stosunku do ktorych glowa panstwa skorzystata z prawa
faski, przestepstwa za jakie kara zostala orzeczona, jaki wymiar kary
zostal wymierzony oraz, jesli Prezydent daruje czg¢$¢ kary, podanie jaka
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czg$¢ zostala darowana lub tez do jakiej wysokosci kara zostata
darowana. O ile jestem zdecydowanym zwolennikiem wickszej
transparentno$ci w zakresie stosowania prawa flaski, to nie wszystkie
postulaty uwazam za stuszne. Sadze, iz podawanie danych oséb, co do
ktorych Prezydent postanowil skorzystaé (czy tez odméwié skorzystania)
z prawa ftaski jest postulatem szkodliwym. Wprowadzenie takich
rozwiazan prowadzitoby do wtornej stygmatyzacji. Doprowadzono by do
sytuacji, gdy z jednej strony osoba poniosta juz konsekwencje za swoj
czyn w postaci skazania, wymierzenia kary i bardzo czesto odbycia
czesci kary, a z drugiej strony stosujac prawo taski wskazywano by, ze
osoba dostepuje taski, ale niejako w ostatnim momencie podkreslono by,
Ze jest ona przestepca z podaniem imienia i nazwiska oraz popelnionego
przestepstwa. Wprowadzenie takiego rozwigzania w mojej ocenie
prowadzitoby do mechanizmu podobnego do $rodka karnego okreslonego
w art. 39 pkt 8 kodeksu karnego, a zatem podania wyroku do publicznej
wiadomos$ci. Uwazam za jak najbardziej zasadne rozszerzenie katalogu
informacji w komunikacie o zastosowaniu prawa taski w postaci
podawania przestgpstwa, za ktore sprawca zostal skazany, jednak bez
podawania danych osobowych oso6b utaskawianych. Ponadto sadzg, ze
korzystnym byloby podawanie w komunikacie informacji, jakie wzgledy
zawazyly o zastosowaniu prawa laski, tak aby w ten sposdb prerogatywa
ta stala sie dla spoteczenstwa bardziej transparentna i kojarzyta si¢ przede
wszystkim z opieraniem si¢ na stusznosci, a nie z nieuprawniong
ingerencja Prezydenta w proces wymierzania sprawiedliwo$ci jak ma to
miejsce obecnie.

4. Postulaty de lege ferenda

Bazujac na uwagach poczynionych wyzej mozna stwierdzi¢, iz
konstrukcja przepisu Konstytucji przyznajacego Prezydentowi prawo
taski jest wadliwa. Ustawa nie precyzuje bowiem czy prawo taski mozna
zastosowa¢ wobec osoby skazanej tylko wyrokiem prawomocnym czy
tez nieprawomocnym. Ponadto tres¢ Konstytucji nie stoi na przeszkodzie
stosowania prawa taski nie tylko w zakresie przestepstw, ale takze
WykIOCZCﬁZG. Ponadto Konstytucja postuguje si¢ trybem oznajmujacym,
ktory w nauce prawa przyjmowany jest jako wyrazenie obowigzku, co
naturalnie musi zosta¢ uznane jako prowadzace do absurdu. Rowniez
relacja przepisow Konstytucji oraz kodeksu postgpowania karnego
nastrgcza niejasnosci. Z jednej strony kodeks dos$¢ szczegdlowo okresla

6§, Walto$, P. Hofmanski, Op. cit., s. 586.
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postepowanie w sprawie wniosku o zastosowanie przez Prezydenta prawa
faski. Z drugiej jednak strony Prezydent nie jest zobligowany do
postgpowania zgodnie z trybem okreslonym w ustawie i moze osobe
skazang utaskawi¢ na podstawie prosby skierowanej bezposrednio do
Kancelarii Prezydenta oraz z pominigciem opinii sadow orzekajacych
w sprawie. Czgsto pojawiajace si¢ glosy o braku potrzeby
skonkretyzowania prawa taski w tresci Konstytucji zdaja si¢ nie
zauwazacC, iz poglebiona regulacja w stosunku do art. 139 Konstytucji
zostala poczyniona, jednak =zostala ona dokonana na poziomie
ustawowym. Ponadto poglebiona regulacja odnosi si¢ nie do spraw
najbardziej istotnych w kontekscie stosowania prawa taski (co uwydatnita
praktyka stosowania prawa laski w ciggu ostatnich 20 lat) lecz do spraw,
w moim odczuciu, pobocznych, ktéore moga zostaé pominigte przez
Prezydenta. Sadzg, iz potrzebne jest poglebienie regulacji na poziomie
Konstytucyjnym z jednoczesnym uchyleniem przepiséw z zakresu prawa
faski na poziomie ustawowym. Moim zdaniem najlepsza bylaby
nowelizacja, ktora wprowadzataby regulacje powtarzajaca postanowienia
Konstytucji Kwietniowej: Prezydent Rzeczypospolitej jest uprawniony
(wladny) aktem taski darowa¢ lub ztagodzi¢ skazanemu Kkarg,
wymierzong orzeczeniem prawomocnym. Jako zasadne powinno zostaé
utrzymane zdanie drugie obecnego artykutu 139 Konstytucji: prawa taski
nie stosuje si¢ do o0sob skazanych przez Trybunat Stanu. Taka tresé
przepisu z jednej strony zrezygnowalaby z formy trybu oznajmujacego.
Z drugiej za$ strony w ten sposéb rozwigzany zostatby dylemat czy
prawo taski moze by¢ stosowane tylko wobec orzeczen prawomocnych
czy takze nieprawomocnych decydujac o mozliwosci stosowania prawa
taski jedynie w sytuacji prawomocnego skazania. Jak juz zostalo wyzej
wspomniane, uwazam za zasadne uchylenie przepisow rozdz. 59 k.p.k.
W ten sposéb wyjasnione zostalyby istotne problemy zwigzane z prawem
faski, ktore uwydatnita dotychczasowa praktyka, a takze zrezygnowano
by 2z nadmiernej regulacji wprowadzajacej zbyt szczegotowe
unormowania w zakresie prawa taski

2" Por. K. Koztowski, Prawo laski Prezydent RP. Historia. Regulacja. Praktyka,
Warszawa 2013, podobnie: M. Snitko-Pleszko, Instytucja utaskawienia, PiP
2007, Nr 1, s. 50 oraz M. Cies$lak, Refleksje na temat uzasadnienia instytucji
utaskawienia w prawie socjalistycznym, Pal. 1965, Nr 2, s. 55.
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Wspolpraca Panstwa i KoSciola w realizacji dziel

apostolatu i milosci

Cooperation between the State and the Church in the work of

apostolate and charity

Abstrakt

Jednym z celow, dla ktorych Kos$ciot katolicki posiada dobra
doczesne, jest prowadzenie dziet apostolatu i mitosci. W powyzsze
sformutowanie wpisuje si¢ m.in. caly szereg podejmowanych przez
jednostki Caritas dziatan. Mozna wskaza¢ chocby opieke hospicyjng,
opieke nad samotnymi matkami, opieke nad osobami bezdomnymi, itp.

Wspoldzialanie panstwa i Kos$ciota oznacza czgsto poprawe
jakosci zycia ludzi bedacych niejednokrotnie w bardzo trudnej sytuacji
zyciowej. Dodatkowo zauwazy¢ nalezy, ze wiele w wielu dziedzinach
(cho¢by zapewnienia opieki hospicyjnej), jest ciagle duzo do zrobienia.
Instytucje  panstwowe nie s3 wstanie sprosta¢  rosnacemu
zapotrzebowaniu na m.in. wspomniane wcze$niej miejsca w hospicjach.
Zatem dziatalno$¢ instytucji koscielnych w tym obszarze zdaje si¢ by¢
nieodzowna.

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej stanowi podstawe prawna,
ktéra umozliwia przedmiotowa wspolprace. Jednoczesnie zasady
konstytucyjne daty mozliwos¢ tworzenia kolejnych aktow prawa
panstwowego, regulujacego np. dziatalnos¢ stowarzyszen.

Stowa kluczowe:
panstwo, Kosciot, wspolpraca, Konstytucja

Abstract

One of the goals for which the Catholic Church has temporal gifts
is to carry out the work of the apostolate and of love. The above wording
is included among other things. A whole range of actions taken by Caritas
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units. You can point to hospice care, single mother care, homeless care,
etc.

The interaction between the state and the Church often means
improving the quality of life of people who are often in a very difficult
life situation. In addition, it is important to note that many in many areas
(even providing hospice care) are still a lot of work to do. State
institutions are not able to cope with the growing demand for, inter alia,
Mentioned places in hospices. Thus, the activity of ecclesiastical
institutions in this area seems to be indispensable.

The Constitution of the Republic of Poland is the legal basis
which enables the cooperation in question. At the same time, the
constitutional principles gave rise to the creation of further acts of state
law regulating, for example, the activities of associations.

Key words:
state, church, cooperation, constitution

Kosciot i panstwo to dwie spotecznosci o zupelnie odmiennej
naturze. Poniewaz dzialajg one w jednym S$wiecie i ci sami ludzie sg
jednocze$nie obywatelami panstwa i wiernymi Kos$ciota, musza one
wspoldziataé a czasem nawet wspOtpracowac'. Wskazaé trzeba, ze ten
obszar wspoltpracy jest trudny. Jest on owiany wieloma mitami, falszywi
przekonaniami, historycznymi niedoméwieniami. Brakuje rzetelnego
dialogu prowadzonego w przyjaznej atmosferze. Sprawy te sa tym
trudniejsze, ze naleza do tzw. spraw mieszanych. Sg one przedmiotem
praw regulacji zarowno prawa panstwowego, jak i prawa koScielnego.
Wspotdziatania panstwa i Kosciota nakierowane jest na dobro czlowieka
i na dobro wspdlne. W dzisiejszych czasach wida¢ ogrom potrzeb,
ktorym zaradzi¢ moze zgodna, dobrze zaplanowana i skuteczne
realizowana wspotpraca obu tych wspolnot.

I. Konstytucyjna zasada wspoldzialania panstwa i Kosciola

Wypracowanie modelu relacji pomigdzy panstwem, a Kosciotem,
bylo jednym z najwigkszych wyzwan w trakcie debaty nad obecnie

1J. Krukowski, Polskie prawo wyznaniowe, Warszawa 2008, s. 160.
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obowiazujaca konstytucja’(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu
2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Naréd w referendum konstytucyjnym
w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. Dz. U1007 nr 78 poz. 483).

Konstytucje wspotczesnych panstw reguluja takze zasady
stosunkow pomigdzy panstwem a koSciotami i zwigzkami wyzna-
niowymi. W ten sposob okresla si¢ model tych relacji. Bedzie on
obowiazywat w catym systemie prawa danego pafistwa®.

W Konstytucj¢ Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 roku wpisane
zostaty nastgpujace zasady regulujace wspotdziatanie Panstwa i Kosciota:

e zasada roOwnouprawnienia zwigzkéw wyznaniowych,

e zasada bezstronnos$ci organow wiadzy publicznej wobec
przekonan religijnych, $wiatopogladowych i filozoficznych —
dotaczono do niej klauzulg, na mocy ktdrej zagwarantowano
swobode uzewnetrzniania wskazanych przekonan w zyciu
publicznym,

e zasada poszanowania autonomii i niezaleznos$ci panstwa
i Ko$ciota — kazdego we wlasnym zakresie,

e zasada wspoétdziatania panstwa, kosciotow i zwigzkow
wyznaniowych dla dobra cztowieka i dobra wspolnego”.

Wyktadania przepisu art. 25 ust. 1 Konstytucji RP pozwala na
stwierdzenie, ze najwazniejsza wsrod tych zasad jest ta, gwarantujaca
roOwnouprawnienie kosciolow 1 zwiazkéw wyznaniowych. Podstawa
sformutowania tego rodzaju zasady jest rownosci ludzi co do godnosci.

W przedmiotowym opracowaniu jednak szczegdlng uwage trzeba
zwroci¢ na zasade wspotdzialania panstwa, koscioldw i1 zwigzkow
wyznaniowych dla dobra czlowiecka i dobra wspolnego. Aby bylo
skuteczne, wymaga dalszych, szczegélowych unormowaé ustawowych.

2S. Lach, Zasada autonomii i wzajemnej niezaleznosci oraz wspéldzialania
miedzy panstwem a kosciolami i innymi zwigzkami wyznaniowymi, \Warszawa
2008, s. 102.

3J. Krukowski, Kosciél i Paristwo. Podstawy relacji prawnych, Lublin 2000, s.
275.

43, Krukowski, Koscielne prawo publiczne. Prawo konkordatowe, Lublin 2013,
ss. 140 — 145.
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Zapisy ustawy zasadniczej zawarte w art. 25 ust. 4 i 5 wprowadzaja w tej
kwestii nastepujace prawidla:

e Stosunki miedzy Rzeczpospolita, a Kosciotem katolickim
okreslaja umowa migdzynarodowa zawarta ze Stolica Apostolska
oraz ustawy (ust. 4),

e Stosunki migdzy Rzeczpospolita, a innymi kosciotami oraz
zwigzkami wyznaniowymi okreslajg ustawy uchwalone na
podstawie uméw zawartych przez Radg Ministrow z ich
wlasciwymi przedstawicielami.

Istotnym pozostaje cel wspotdzialania panstwa z kosciotami
1 zwigzkami wyznaniowymi. Zostal on precyzyjnie okreslony przez
ustawodawceg. Jest nim dobro cztowieka i dobro wspdlne. Postawic trzeba
pytanie, czy wskazanie w tym wyliczeniu dobra czlowieka na pierwszym
miejscu oznacza, ze jest ono wazniejsze od dobra wspolnego?

J. Krukowski zauwaza, ze ,pierwszym komponentem -celu
wspétdziatania migdzy Ko$ciotem i panstwem jest dobro cztowieka™.
W Kosciele podkresla sig prymat cztowieka nad wszystkimi bytami
stworzonymi. Dlatego — kontynuuje J. Krukowski ,,Wspotdziatanie
Kosciola i panstwa w plaszczyznie etycznej polega (...) na $wiadczeniu
cztowiekowi pomocy w osigganiu naleznych mu dobr, a w ptaszczyznie
prawnej — na poszanowaniu naleznych mu praw wynikajacych z godnosci
ludzkiej.®” Pomoc cztowieckowi jawi si¢ zatem jako fundament i cel
zasady wspotdziatania Kosciota i panstwa. Spoteczno$ci te powinny —
tam, gdzie jest to mozliwe — podejmowac dziatania, ktérych nadrzednym
dazeniem jest stuzba na rzecz jednostki. Papiez Jan Pawel II mowiac
0 poszanowaniu praw cztowieka wskazal, ze ,(...) podstawowym
obowigzkiem wiladzy jest troska o dobro wspdlne spoteczenstwa; stad
wynikaja jej zasadnicze uprawnienia. Ale wiasnie w imi¢ tych zatozen
obiektywnego porzadku etycznego uprawnienia wiladzy nie mogg byc
rozumiane inaczej, jak tylko na zasadzie poszanowania obiektywnych
i nienaruszalnych praw czlowieka” '. W przekazach medialnych,
wystgpieniach politykow (najczesciej niestety w czasie wszelkiego
rodzaju kampanii) stowo sfuzba powraca odmieniane przez wszystkie
przypadki. Czy kiedy skoncza si¢ kampanie wyborcze — dalej sa one

STamze, s. 162.
¢ Tamze, s. 163.
” Jan Pawet II, Encyklika Redemptorhominis, 1997 (17).
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aktualne? Czy Kosciol podejmuje madra wspotprace w panstwem po to,
by stuzy¢ cztowiekowi?

Encyklika papieza Jana XXIII Mater et Magistra zawiera
definicj¢ dobra wspolnego: ,,dobro wspdlne to nie jeden obiekt; zawiera
wszystkie warunki i okoliczno$ci, ktore tworzg wolno$¢ i mozliwosé
dziatania osobom ludzkim do rozwoju i osiagania doskonatosci®”.
Kluczem interpretacji tego terminu powinien by¢ dorobek spotecznej
nauki Kos$ciota. M. Zubik, ktory do owego dorobku si¢ odwotuje,
przedstawia dobro wspolne jako: ,,(...) sumg tych warunkow zycia
spotecznego, ktére pozwalaja poszczegdlnym jej czionkom lub ich
zwigzkom na pelniejsze lub tatwiejsze osiagniecie doskonalosci (...).
Dobro wspolne jest racja istnienia wszystkich wiadz publicznych (...)
a obowigzek odpowiedzialnosci za realizacje dobra wspolnego nalezy
uzna¢ za podstawowa racje istnienia panstwa™”.

W Konstytucji RP z 1997 roku termin dobro wspdlne uzyty
zostal czterokrotnie'. Zdaniem W. Brzozowskiego jest to ,preludium
otwierajace droge do dalszych ustalen konstytucyjnych”*!. Zasada wspot-
dziatania panstwa z ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi na rzecz
dobra wspolnego jest realizowana w wielu dzielach apostolatu
1 mitosci, jakie podejmuja koscielne osoby prawne.

Kosciot realizuje swojg misje w warunkach doczesnych. Dlatego
mimo jej duchownego charakteru, postuguje si¢ srodkami i narzedziami
ziemskimi. Co wigcej — nie jest mozliwe podjecie 1 wypekienie tych
dziet przy pominieciu oferowanych przez wspolczesny $wiat srodkow'?.
Kos$ciot prowadzi swoja dziatalno$é przez swoje osoby prawne’. Ich
funkcjonowanie nie jest oderwane od realiow prawnych. Dziatalnosé

®R. L. M. Orsy, The Common Good and Special Interests in the Legislative
Process, Catholic Lawyer 1984/29, s. 147.

M. Zubik, Refleksje nad dobrem wspdlnym jako pojeciem konstytucyjnym, [w:]
Prawo a polityka, Warszawa 2007, s. 394.

1 por. A. Miynarska — Sobaczewska, Dobro wspélne jako kategoria
normatywna, Acta Universitatis Lodziensis, Folia Iuridica 69, £.6dz 2009, s. 65.
'W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspélnego, Pafistwo i Prawo
2006/11, s. 18.

2 por. S. Dubiel, Uprawnienia majgtkowe Kosciola katolickiego w Polsce w
swietle Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 roku, Konkordatu z 1993 roku i
ustaw synodalnych, Lublin 2007, s. 11.

13 przyktadem beda parafie, diecezje, stowarzyszenia, fundacje, itp.
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koscielnych oso6b prawnych jest przedmiotem uregulowan zaréwno
prawodawstwa kos$cielnego, jak i panstwowego.

II. Charakterystyka koS$cielnych oséb prawnych

Po 1989 roku w Polsce ulegl zmianie, mozna $mialo uzy¢
stwierdzenia — radykalnej zmianie — sposob powstawania ko$cielnych
0s0b prawnych. Zmiang t¢ trafnie ujat M. Pietrzak: ,,(...) generalnie rzecz
ujmujac system koncesyjny [zostal zastapiony] systemem deklaracyjno-
informacyjnym™*,

Myslac o realizacji przez Ko$cidt dziet apostolatu i mitosci,
mamy przed oczyma posta¢ siostry Matgorzaty Chmielewskiej, czy
ksigdza Jana Kaczkowskiego. Jednak nie dzialaja oni jako osoby
fizyczne. Chociaz patrzac z zewnatrz, mozna odnies¢ takie wrazenie.
Jednak za poszczeg6lng osoba, ktora czgsto jest twarzg przedsigwziecia,
stoi wyposazona w odpowiednie przymioty, osoba prawna.

Osobowo$¢ prawna to termin, ktorym postuguje sie zar6wno
ustawodawca koScielny, jak i1 panstwowy. J. Krukowski formutuje
nastgpujaca definicje osobowosci prawnej: ,,przez osobowos¢ prawng
jakiego$ bytu rozumie si¢ zespdt wlasciwosci, dzieki ktorym moze on
uczestniczy¢ w obrocie prawnym, jako podmiot uprawnien i obowigzkoéw
w stosunku do innych podmiotéw w danym porzadku prawnym, tzn.
w porzadku prawnym danego panstwa badz w porzadku prawnym
kosciola”®®. Aby dany koscidt czy zwiazek wyznaniowy mogl nabyé
osobowos¢ prawng, konieczne jest spelnienie formalnego warunku, jakim
jest uznanie przez panstwo. Jest to mozliwe przy spelieniu dwoch
warunkow:

e Istnienie wspodlnoty religijnej lub jej jednostki organizacyjnej,
ktora odpowiada potrzebom religijnym okreslonej grupy
spotecznej,

e Uznanie, zgodnie z prawem przez wladze panstwowe,
osobowosci prawnej tego bytu®™.

Polski ustawodawca, uznajgc prawo koSciotdow 1 zwigzkow
wyznaniowych do wystepowania w obrocie cywilnoprawnym pod wlasng

M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2013, s. 217.
153, Krukowski, Polskie prawo wyznaniowe, Warszawa 2008, s. 107.
1® por. tamze.
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forma organizacyjna, musiat okresli¢ ich osobowos$¢ prawng. Zgodnie
z dyspozycja zawartg w art. 33 Kodeksu Cywilnego ,,0sobami prawnymi
sa Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne, ktérym przepisy szczegdlne
nadaja osobowo$¢ prawng”’. Taki zapis oznacza, ze prawodawca
postuguje si¢ formalng metoda regulacji. Zatem osobowos$¢ prawna
posiadaja podmioty, jednoznacznie wskazane w obowiazujacych
przepisach. Przepisy te wskazujg takze organy i funkcje poszczegdlnych
organow kosciotow i zwigzkow wyznaniowych.

Nabywanie przez instytucje koScielne osobowo$ci prawnej
mozliwe jest na kilka sposobow. Po pierwsze — z mocy samego prawa (ex
lege). W ten sposOb zostata uregulowana osobowo$¢ prawna ,(...)
zwiazku wyznaniowego jako catosci oraz enumeratywnie wyliczonych
tam koscielnych jednostek organizacyjnych™'’. Zdaniem H. Misztala jest
sposob historyczny. Dotyczyt koscielnych jednostek organizacyjnych,
ktore istnialy w chwili wejscia w zycie poszczegdlnych ustaw
indywidualnych®®. Po drugie — w drodze powiadomienia wiasciwych
organow administracji panstwowej. Po trzecie — w drodze rozporzadzenia
ministra wlasciwego do spraw wyznan. Po czwarte — W trybie rejestracji
sadowej w Krajowym Rejestrze Sadowym (KRS). W ten sposob
osobowo$¢ prawng nabywajg stowarzyszenia wyznaniowe, nazywane
organizacjami katolickimi *® . Warto wskazaé, Zze w nauce prawa
handlowego istnicje poglad, ze nie wszystkie kosScielne jednostki
administracyjne musza dokonywaé¢ wpisu do rejestru przedsigbiorcow
prowadzonego przez Krajowy Rejestr Sagdowy. Te, ktore nie prowadza
dziatalno$ci gospodarczej nie podlegaja takiemu obowigzkowi?®. Od-
mienne stanowisko prezentuje B. Rakoczy. Uwaza on, ze ,,(...) KRS nie
tylko odgrywa role w zakresie uzyskania osobowosci prawnej, ale takze
role informacyjng i gwarantujaca pewno$é obrotu gospodarczego”®. W

YRed. W. Urszczak, K. Krzysztofek, M. Mikuta, Koscioly i inne zwigzki
wyznaniowe w stuzbie dobru wspolnemu, , Krakdéw, 2014, s.73.

¥ Por. H. Misztal, Osobowos¢ cywilnoprawna koscioléw i innych zwigzkéw
wyznaniowych [w] A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe,
wyd. 3, Warszawa 2011, s. 132.

YRed. W. Urszczak, K. Krzysztofek, M. Mikuta, Koscioly i inne zwigzki
wyznaniowe w stuzbie dobru wspolnemu, , Krakow, 2014, s.73.

20 Szerzej na ten temat: R. Skubisz, M. Trzebiatowski, Koscielne osoby prawne
jako przedsigbiorcy rejestrowi (na przyktadzie osob prawnych Kosciola
katolickiego), Przeglad Prawa Handlowego, 2002 nr 3 (114) ss. 8 — 21.

L B. Rakoczy, Ustawa o stosunku panstwa do Kosciola Katolickiego w
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 103.
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tym trybie osobowo$¢ prawna nabywaja takze fundacje koscielne™ oraz
tzw. organizacje $§wieckie. Sa to organizacje o celach religijnych, ktore
dzialaja jednak poza strukturami i nadzorem ko$ciotow 1 innych
zwigzkéw wyznaniowych. I po pigte — w drodze decyzji ostatecznej
ministra wlasciwego do spraw wyznan. Tryb ten dedykowany jest 164
ko$ciotom i innym zwigzkom wyznaniowym, ktore nie maja tzw. ustawy
indywidualnej. W momencie wpisu do Rejestru Kosciotow i innych
zwigzkéw wyznaniowych, prowadzonego przez wspomnianego ministra,
uzyskuja one osobowos¢ prawna.

W  Polsce Kosciot katolicki ma rozbudowane struktury
organizacyjne. Maja one dwojaki charakter — terytorialny badz
personalny. Jednostki o charakterze terytorialnym to takie, do ktorych
przynalezno$¢ zwigzana jest z zamieszkaniem na danym obszarze. Wérod
nich mozna wskaza¢ przykladowo: parafie terytorialne, diecezje
terytorialne. Osoby prawne terytorialne moga mie¢ charakter
ogblnopolski® lub terytorialny®. Z kolei jednostki o charakterze per-
sonalnym to takie, ktore oparte sa na kryterium personalnym jakim jest
przynalezno$¢ do danej grupy ludzi. Przyktadem moze by¢ przynaleznos¢
0s6b wojskowych do Ordynariatu Polowego Wojska Polskiego®. Obok
0s0b prawnych o charakterze personalnym Iub terytorialnym funkcjonuja
takze osoby prawne o strukturze mieszanej — terytorialno- personalnej®.

22 podlegaja w tym zakresie Ustawie z dnia 6 kwietnia 1984 roku o fundacjach
(Dz. U.z1991r., Nr 46 poz. 203 ze zm.).

% (Osoba prawng terytorialng o charakterze ogolnopolskim jest Konferencja
Episkopatu Polski. Reprezentuja ja trzy organy — Prezydium, Rada Gtéwna i
Sekretariat.

? Jako przyklady osob prawych terytorialnych o charakterze terytorialnym
mozna wskaza¢: metropolie — czyli prowincje koscielne reprezentowane przez
metropolitoéw; archidiecezje reprezentowane przez arcybiskupow badz
administratorow archidiecezji; diecezje — reprezentowane przez biskupdéw
diecezjalnych lub administratorow diecezji; parafie — reprezentowane przez
proboszczow lub administratorow parafii.

* Innym przyktadem osob prawnych personalnych sa: kapituly (kanonickie
katedralne i kolegiackie, nie za§ kapituly zakonne) reprezentowane przez
prepozyta lub dziekana; parafie personalne — repetowane przez proboszcza lub
administratora parafii, prowincje zakonow reprezentowane przez przelozonego
lub przelozona prowincji; wyzsze diecezjalne seminaria duchowne -
reprezentowane przez ich rektora.

%Pprzyktadem osoby prawnej o charakterze terytorialno- personalnym sg np.
Papieskie Dzieta Misyjne reprezentowane w Polsce przez dyrektora krajowego;
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Gwarancjg uznania osobowosci prawnej instytucji koscielnych
jest zapis zawarty w art. 4 ust. 2 konkordatu: ,,Rzeczpospolita Polska
uznaje rowniez osobowo$¢ prawna wszystkich instytucji koscielnych
terytorialnych i personalnych, ktore uzyskaly taka osobowos$¢ na
podstawie przepisow prawa kanoniczego (...)". Oznacza to, ze te
podmioty, ktére uzyskaly osobowo§¢ prawna na podstawie
wewngtrznych przepisow Kosciota katolickiego, majg zagwarantowane
uznanie jej przez panstwo polskie. Konsekwencja uzyskania przez
instytucje koscielne osobowosci prawnej jest ich zdolno$¢ do
wystepowanie w obrocie prawnym za posrednictwem swoich organdow?'.

W Kosciele katolickim osobowo$¢ prawnag posiadaja zespoly
minimum trzech oséb (unowersitas personarum) oraz zespoly rzeczy
(uniweritas rerum). Zgodnie z dyspozycja can. 113 p. 2 ,,W Kosciele
oprocz os6b fizycznych, sa takze osoby prawne, bedace mianowicie
w prawie kanonicznym podmiotem praw i obowiazkow, ktore

odpowiadaja jej charakterowi”?.

Osobowo$¢ kanonicznoprawna to ,,zdolno$¢ osoby fizycznej lub
prawnej do wystepowania samodzielnie w charakterze podmiotu praw
i obowigzkéw w stosunkach kanonicznoprawnych. Obejmuje ona
zdolno$¢ prawna oraz zdolnos¢ do czynnos$ci prawnych w systemie prawa
kanonicznego. Osobowos¢ prawna koscielnych 0sob prawnych moze by¢

, .. . . 2!
uznana réwniez na gruncie prawa panstwowego”?.

I11. Sposoby wspoldzialania panstwa i Kosciola

Wspotdziatanie panstw z Kosciolem katolickim proklamowane
zostalo w czasie Soboru Watykanskiego II. J. Krukowski wskazuje na
swa sposoby tej wspotpracy. Pierwsza to wspodltdzialanie spontaniczne.
Jak sama nazwa wskazuje jest ono przypadkowe, nieplanowane —
wykorzystuje si¢ pewng zbiezno$¢ dziatan. Drugim sposobem jest
wspotdziatanie uzgodnione. Kompetentni przedstawiciele

Caritas Polska reprezentowana przez dyrektora; Caritas diecezjalne
reprezentowane przez dyrektorow; koscioty rektoralne — reprezentowane przez
rektorow.

" Tamze, s. 116.

% Kodeks Prawa Kanonicznego. Przeklad polski zatwierdzony przez
Konferencj¢ Episkopatu, Poznan 1984.

A, Mezglewski (red), Leksykon prawa kanonicznego, Warszawa 2014, s. 260.
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wspotdziatajacych stron dokonuja ustalen, ktére moga przyjaé forme
30

umowy prawnej™".

Kosciot jest wspolnota ludu Bozego. Tak pojmowany ma po
swojej stronie dwa podmioty, ktore moga wspotpracowaé ze strong
panstwowa — hierarchia kos$cielna i wierni §wieccy. Hierarchia ko$cielna
moze podejmowaé decyzje w imieniu Kosciota. Wierni $§wieccy z kolei
podejmuja wspolprace w imieniu wlasnym. Papiez Jan XXIII, a pdzniej
Sobor Watykanski II wskazal potrzebe wspodtdziatania oddolnego.
Podejmowa¢ je moga 1 powinni wierni $wieccy na wlasng
odpowiedzialno$¢.

Pierwszym etapem tak rozumianej wspolpracy jest praktyczny
dialog. Powinien on zmierza¢ do porozumienia.

IV. Dobra doczesne Koscielne — zarys problematyki

Kosciol dziala w rzeczywistosci nadprzyrodzonej. Jednak do
realizacji swojej misji potrzebuje takich samych $rodkow, jakimi
postuguje si¢ swiat. Celami, dla ktorych Kosciot posiada dobra doczesne
sa:

- organizowanie kultu Bozego,

- zapewnienie godziwego utrzymania duchowienstwa oraz innych
pracownikéw koscielnych ,

. . . 1 s 31
- prowadzenia dziet apostolatu i mitos§ci™.

Wskaza¢ trzeba, ze Ustawa o stosunku panstwa do kosciola katolickiego
zawiera dziat (art. 38 — 40) pt. Dzialalnos¢ charytatywno- opiekuncza.
Takze Konkordat zawiera przepisy regulujace ten obszar®.

%0J. Krukowski, Polskie prawo wyznaniowe, Warszawa 2008, s. 170.

1Can. 1254 p. 2: Celami za$ wlasnymi sa gléwnie: organizowanie kultu Bozego,
zapewnienie godziwego utrzymania duchowienstwa oraz innych pracownikéw
koscielnych, prowadzenie dziet apostolatu i mitosci , zwlaszcza wobec biednych.
Oraz can. 222 ,Wierni majg obowigzek zaradzi¢ potrzebom Kosciota, aby
posiadat srodki do prowadzenia dziet apostolstwa oraz mitosci, a takze do tego,
co jest konieczne do godziwego utrzymania szafarzy.

%28, Dubiel Uprawnienia majgtkowe Kosciola katolickiego w Polsce w $wietle
Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 roku, Konkordatu z 1993 roku i ustaw
synodalnych, Lublin 2007, s. 260.
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Aby realizowa¢ swoja misjg¢ Ko$ciot ma wrodzone, a wigc
niezalezne od zadnej ziemskiej wladzy prawo do nabywania i posiadania
dobr doczesnych®. Od zawsze duze zainteresowanie budzito to, skad
Kosciot ma $rodki finansowe. Zrodta pozyskiwania dobr doczesnych
mozemy podzieli¢ na kodeksowe®* i pozakodeksowe™.

V. Praktyczne wspoldzialanie panstwa i KoSciola

Jest wiele obszarow w ktorych Kosciol prowadzi dzialalnos¢
charytatywng. Najbardziej rozpoznawalng ,,marka” koscielnych dziet
charytatywnych jest Caritas. Organizacja prowadzi dziatalno$¢ na
szczeblu ogdlnopolskim, diecezjalnym, parafialnym — zarowno w kraju,
jak 1 poza granicami. Caritas zostata ustanowiona przez Konferencje
Episkopatu Polski®* w 1990 r. Organizacja ta posiada ko$cielng i cywilna
osobowos¢ prawna. Podstawa jej dziatalnosci sa przepisy prawa
kanonicznego, odpowiednie przepisy prawa panstwowego a takze statut.
Celem tej organizacji jest ,,dawanie konkretnych dowodéw mitosci przez
wspolnote koscielng, w formach dostosowanych do czasow i potrzeb,
w perspektywie catosciowego rozwoju osoby, sprawiedliwosci spolecznej
i pokoju ze zwrdceniem szczegodlnej uwagi na jednostki i grup ludzkie,
pozostajace w duzych trudnosciach”®. Caritas Polska udziela pomocy
zarowno doraznej, jak i dlugofalowej. Pomoc ta jest kierowana do ludzi
bezdomnych, bezrobotnych, chorych, starszych, dzieci z ubogich rodzin
oraz imigrantom i uchodzcom. Dziatalno$¢ Caritas obejmuje takze pomoc
humanitarng dla ofiar wojen, kataklizméw poza granicami Polski.
W poczatkach swojej dziatalnosci Caritas prowadzita glownie
dystrybucje daréw otrzymywanych z zagranicy. Zmiana sytuacji
geopolitycznej wymusita zmiane strategii i organizacja zaczgta niesc
pomoc charytatywna dzieki §rodkom pozyskiwanych od r6znego rodzaju
instytucji i — przede wszystkim — od ludzi dobrej woli.

% Can. 1254 p. 1: Koscidt katolicki na podstawie prawa wrodzonego,
niezaleznego od wiladzy $wieckiej moze dobra doczesne nabywaé, posiadaé,
zarzadzac i alienowaé, dla osiggniecia wiasciwych sobie celow.

% Ujete w Kodeksie Prawa Kanonicznego.

% Nie ujete w Kodeksie Prawa Kanonicznego.

% (Caritas Polska zostala powotana przez Konferencje Episkopatu Polski
stosownie do art. 13 ust. 1 i 2 pkt 1 oraz ust. 3 pkt 1 oraz ust. 3 pkt 1 — 3 ustawy
z dnia 17 maja 1989 roku o stosunku Panstwa do Kosciota katolickiego w
Polsce.

¥Caritas w Polsce [w:] encyklopedia chrzescijaristwa. Historia i wspélczesnosé.
2000 lat nadziei, Kielce 2000, s. 119 — 120.
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Obecnie prowadzone przez Caritas Polska akcje to m.in.:

e Tornister peten usmiechu

e Wigilijne Dzieto Pomocy Dzieciom

¢ Rodzina Rodzinie

e Kromka Chleba

e Program Skrzydta

e Jatlmuzna Wielkopostna

e Organizacja zimowego i letniego wypoczynku dla dzieci
z ubogich rodzin

e Adopcja na odlegltos¢

W 2016 r. w ramach tylko kampanii przekazania 1% podatku
dochodowego na potrzeby Caritas na konto organizacji wplyneto
1122220, 15 zt*®. Dzigki tym pieniagdzom mozliwa byta realizacja
kolejnych etapow wyposazenia 1 tworzenia wypozyczalni sprzgtu
rehabilitacyjnego i medycznego. Zakupiono m.in.:

e 4841 t6zek pielegnacyjno — rehabilitacyjnych z pilotem
e 436 ssakow
e 851 koncentratorow tlenu®®.

Do stusznosci 1 potrzeby tych akcji nie potrzeba nikogo przekonywaé. Za
kazda z tych liczb stoi konkretny cztowiek majacy imie, nazwisko, adres,
rodzine, przyjaciot i czesto tragiczng histori¢. Niejednokrotnie w wyniku
choroby, wypadku, niezaradno$ci czy innych zyciowych problemow
osoby te zdane sa na pomoc innych, czgsto obcych ludzi. Jednak aby
pomoc byla skuteczna musi by¢ udzielana w profesjonalny sposob.
W tym celu Caritas zatrudnia odpowiednio przygotowane osoby, korzysta
ze wsparcia przeszkolonych wolontariuszy.

Innym znanym przyktadem wspoldziatania panstwa i Kosciota
w realizacji dziet mitosci jest dziatalno$¢ siostry Matgorzaty
Chmielewskiej. Chociaz ,,twarzag akcji” jest konkretna siostra zakonna,
stoi za nig sprawnie dzialajaca, wyposazona w opisane wczesniej
atrybuty — koscielna osoba prawna - Katolickie Stowarzyszenie
Wspélnota Cheb Zycia. Jest to prywatne stowarzyszenie wiernych,

%8 Wg. www.jedenprocent.caritas.pl.
% Wg www.jedenprocent.caritas.pl/rezultaty.
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ktérego statut, zgodnie z can. 322 p. 2*° Kodeksu Prawa Kanonicznego,
zostat zatwierdzony przez Arcybiskupa Metropolite Warszawskiego.
Stowarzyszenie to posiada osobno$¢ prawna. Podstawy prawne jego
dziatalnosci stanowia Kodeks Prawa Kanonicznego, Ustawa z dnia
7 kwietnia 1989 roku o stowarzyszeniach, inne obowiazujace akty
prawne dotyczace stowarzyszen, statut. Jednym ze statutowych celow
Stowarzyszenia jest ,pomoc ludziom zepchnigtym na margines Zycia
spotecznego w odzyskaniu godnosci i naleznego im miejsca
W spoleczenstwie oraz zapewnienie im godnych warunkow zycia”*'.
Do osiagnigcia tego (oraz pozostalych wskazanych w statucie) celu
Stowarzyszenie prowadzi Domy Wspolnoty Chleb Zycia, ktére te osoby
mogg zamieszkiwa¢. Otrzymuja tam pomoc i wsparcie nakierowane na
wyjscie z cigzkiej sytuacji poprzez wyzywienie, pomoc medyczna, odziez
pomoc socjalng, prawng i inne. Stowarzyszenie prowadzi dziatalno$é¢
gospodarcza w zakresie sprzedazy odziezy, obuwia i innych wyrobow
(w szczegolnosci rekodzieta). W Domach Wspdlnoty Chleb Zycia
znajduja pomoc ludzie w szczegolnie trudnej sytuacji zyciowej. Jezeli nie
s3 wstanie stang¢ na wlasnych nogach, otrzymuja pomoc dorazng (odziez,
jedzenie, dach nad gltowa). Moga uzyska¢ praktycznie kazdego rodzaju
pomoc. Osoby praktycznie wyrzucone poza nawias spoteczenstwa
dostajg szansg¢, aby odzyska¢ swoja godnos¢ i na nowo posklada¢ swoje
zycie.

Problem starzenia si¢ spoleczenstwa, duza zapadalno$¢ na
powazne, czesto nieuleczalne choroby, obszary biedy i wykluczenia
bedace poktosiem transformacji ustrojowej (tereny zlikwidowanych
PGR) oznaczaja, i beda oznaczaly, ze w polskim spoteczenstwie jest
grupa ludzi wymagajacych wsparcia. Trzeba zauwazy¢é — nie tylko
wsparcia materialnego. Jest to zatem ogromny obszar wspotpracy wielu
podmiotow, wséréd ktorych dwoma najwazniejszymi sg panstwo
i Kosciot.

%0 Zadne stowarzyszenie prywatne wiernych nie moze uzyska¢ osobowosci
prawnej, jezeli jego statuty nie zostaly zatwierdzone przez wladzg koscielna, o
ktorej w kan. 312 p..1; zatwierdzenie za$ statutow nie zmienia prywatnej natury
stowarzyszenia.

4 http://forum.chlebzycia.org/Blog/wp-content/uploads/2015/07/Statut-
Stowarzyszenia-Wsp%C3%B3Inota-Chleb-%C5%BBycia-wersja3_KRS-
18.02.2014_PDF.pdf.
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Podsumowanie

Konstytucyjna zasada wspotdziata panstwa i kosciolow oraz
zwigzkow wyznaniowych nie wprowadzita do polskiego porzadku
prawnego zadnej nowej instytucji. Przyktady wspotpracy tych organizacji
znane s3 w historii od wiekéw (przykladem moga by¢ szpitale
Bonifratrow). Jednak wpisujac te zasade w ustawe zasadnicza
ustawodawca podniost jej range. Jak zostato wspomniane — obszaréw do
wskazanego wspoldziatania jest bardzo wiele, a jego konieczno$¢ wynika
z uwarunkowan spolecznych i gospodarczych.
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Adam Drozdek

Podstawy konstytucyjne nakladania cel w Swietle

Konstytucji RP

Constitutional grounds for imposing customs pursuant to the
Constitution of the Republic of Poland

Abstrakt
Obowiazujaca od 20 lat Konstytucja RP uwzglednia w sposéb

minimalny regulacje celne. Odnosi si¢ ona bowiem do nastepujacych
kwestii:

e powszechnosci cta (art. 84),

e wylacznosci ustawy w zakresie ustanowienia obowigzku
ponoszenia ciezaréw i s$wiadczen publicznych (art. 84),

o wymogu dotyczacych ustaw daninowych (art. 217).

Natomiast posrednio do cel odnosza si¢ takze inne postanowienia
Konstytucji, ktére dotycza obowiazkow obywateli, katalogu zrodet prawa
(celnego), czy ochrony prawnej.

W wyniku przekazania organizacji migdzynarodowej - jakg jest
Unia Europejska, parlament Unijny jako jedyny i wytaczny organ posiada
prawo stanowienia regulacji prawnych w dziedzinie cta. Ma on swobodg
w  ksztaltowaniu obowigzkow celnych przy zachowaniu regut
prawidlowej legislacji. Wszystkie elementy konstrukcyjne cta, ktore
wplywajg na obowigzek celny, musi doprecyzowaé rozporzadzenie
Unijne. Rozporzadzenie to, musi takze okresla¢ postanowienia dotyczace
zasad: 1) przyznawania ulg, 2) przyznawania umorzen, 3) okreslania
kategorii podmiotow zwolnionych od cta.

Co wiecej, zmiany rozporzadzen unijnych moga nastgpowac
tylko i wylacznie w drodze regulacja unijnych. Wtadztwo celne, ktore
zostato przekazane na mocy ratyfikacji umowy mi¢dzynarodowej, jest
zasada nalezgca do wylacznej kompetencji Unii. Istotg zasady unijnego
wladztwa daninowego jest zatem nie tylko prawo Unii do naktadania
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cigzaré6w publicznych w postaci cla, ale przede wszystkim to, ze jest to
wylaczna kompetencja parlamentu Unijnego mozliwa do zrealizowania
tylko w drodze rozporzadzenia unijnego.

Stowa kluczowe:
cto, prawo celne, Konstytucja, Unia Europejska

Abstract

The Constitution of the Republic of Poland that has been binding
for 20 years considers customs regulations to a minimum extent. It refers
to the following issues:

e universal character of customs (Article 84),

o exclusivity of an act in the scope of stipulating an obligation to
bear burdens and public benefits (Article 84),

e requirement regarding acts on levies (Article 217).

Whereas, other provisions of the Constitution refer to customs indirectly
and concern citizens’ obligations, a catalogue of (customs) law sources
and legal protection.

As a result of a transfer to the international organisation, that is,
the European Union, the European Union Parliament as the one and only
body has the right to stipulate legal regulations in the field of customs. It
has freedom in establishing customs duties whilst preserving the rules of
proper legislation. All customs components that influence the customs’
obligation must be specified under a European Union ordinance. Such an
ordinance must also stipulate provisions regarding the principles of: 1)
granting reliefs, 2) granting remissions, 3) stipulating the category of
entities exempt from duty.

Furthermore, European Union ordinances can be amended
exclusively under a European Union regulation. Customs governance that
was transferred pursuant to the international agreement ratification
comprises a principle under the exclusive competence of the European
Union. Therefore, the essence of the European Union levy governance
comprises not only the European Union’s right to impose public levies in
form of customs, but, predominantly, the exclusive competence of the
European Union’s Parliament possible to be executed solely under an
European Union ordinance.

Key words:
customs, customs law, Constitution, European Union
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1. Uwagi wprowadzajace

Instytucja cta towarzyszy cztowiekowi od momentu narodzin
pierwszych zorganizowanych systemow spolecznych, plemiennych czy
panstwowych. Jego uiszczenie wigzato si¢ z gwarancjg realizacji
spotecznych lub jednostkowych zamierzen. Przymusowy charakter cta
sprawil, ze byto i jest ono nadal forma pozyskiwania dochodow z tytulu
obrotu towarowego z zagranica, tj. zaczeto je traktowac jako podstawowy
instrument finansowy, za pomoca ktoérego zasilano budzet panujacego,
a potem panstwa. Z biegiem czasu stalo si¢ ono rowniez narzedziem
ochrony rynku wewngtrznego przed nadmiernym (niekontrolowanym)
naptywem towaréw z zagranicy. Obecny ksztalt cel stanowi wynik
dlugotrwatej ewolucji. Ze $wiadczenia na rzecz panujacego, zostalo ono
przeksztalcone w $wiadczenie na rzecz panstwa lub  struktur
organizacyjnych  zwiazkéw  publicznoprawnych, w tym  Unii
Europejskiej.

Przymusowy charakter cta powoduje, ze w demokratycznym
panstwie prawnym podstawy naktadania cet' okreslone zostaly w Kon-
stytucji >. To wilasnie Konstytucja stanowi dla podmiotéw uczest-
niczacych w wymianie mi¢dzynarodowej swoistg gwarancje, ze zawarte
w niej wymogi zgodnosci prawa daninowego (celnego) sa z jej trescia i
duchem. To w Konstytucji nalezy poszukiwaé prawnych granic
naktadania cetl i podstaw systemu ochrony praw dluznika celnego. To
wlasnie przepisy zawarte w Konstytucji, dotyczace tworzenia
1 stosowania prawa, majg chroni¢ dluznika celnego przed dowolnoscia
w ksztaltowaniu przez ustawodawce konstrukcji celnych, a takze
zabezpieczac jego prawnie chronione interesy osobiste oraz majatkowe w
procesie stanowienia i stosowania regulacji celnych®. Tak wiec pod-
stawowym celem tych przepisoOw jest ochrona dluznika celnego przed
ponoszeniem cta, ktore zostalo natozone i pobrane przez organ celny
niezgodnie z przepisami prawa.

! Dla potrzeb niniejszych rozwazan poprzez clo nalezy rozumie¢ $wiadczenie,
ktére ustalane i pobierane jest na podstawie taryfy celnej od podmiotow
dokonujacych obrotu towarowego z zagranica, w zwigzku z przemieszczaniem
si¢ towaru przez granic¢ celng panstwa lub grupy panstw tworzacych Unig
Celna.

2 Konstytucja RP z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.) - dale]
powotana jako Konstytucja.

* Por. B. Brzezinski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot
badan naukowych, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego™” 2005, nr 1, s. 21.
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Pomimo tego, obecnie obowiazujaca Konstytucja RP uwzglednia
W sposob minimalny regulacje celne. Odnosi si¢ ona bowiem do
nastepujacych kwestii:

e powszechnosci cta (art. 84 Konstytucji),

e wylacznosci ustawy w zakresie ustanowienia obowiazku
ponoszenia ci¢zaréw i $wiadczen publicznych - cet (art. 84
Konstytucji),

e wymogu dotyczacych ustaw daninowych (art. 217 Konstytucji).

Natomiast posrednio do cel odnosza si¢ takze inne postanowienia
Konstytucji, ktore dotycza obowiazkoéw obywateli, katalogu zrodet prawa
(celnego), czy ochrony prawnej.

Niniejsza publikacja ma charakter porzadkujacy i po$wigcona
zostala usystematyzowaniu podstaw konstytucyjnych do naktadania przez
Uni¢ Europejska daniny publicznej pobieranej w obrocie towarowym
z zagranicg, jaka jest cto. Celem autora publikacji, jest tez zarysowanie
cech szczegdlnych cta wynikajacych z Konstytucji RP, ktore w rezultacie
pozwola na wskazanie indywidualnego charakteru cta jako daniny
publicznej.

2. Clo jako danina publiczna w rozumieniu art. 217 Konstytucji RP

Pierwszag 1 jedyng Konstytucja, ktora w swojej tresci
bezposrednio odnosita si¢ do terminu ,clo”, byla tzw. Konstytucja
kwietniowa pochodzaca z dnia 23 kwietnia 1935 r.*. W tresci art. 51
zawarta zostala regulacja prawna stanowigca, ze nakladanie podatkéw,
lub optat publicznych, ustanowienie cet moze nastgpi¢ tylko na mocy
aktu ustawodawczego.

Z kolei obecnie obowigzujaca Konstytucja nie postuguje si¢
terminem clo, lecz szerszym pojgciem, jakim jest ,,danina publiczna”. Do
pojecia ,,danina publiczna” odwoluje si¢ tylko jeden przepis Konstytucji,
tj. art. 217, ktory nalezy analizowac tgcznie z art. 84. Zgodnie z tre$cig
pierwszego z nich, ,nakladanie podatkow, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania 1 stawek po-
datkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotow zwolnionych od podatkow nastgpuje w drodze ustawy”.

* Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 IV 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227).
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Natomiast art. 84 wskazuje, iz ,.kazdy jest obowigzany do ponoszenia
ciezarow 1is$wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych
w ustawie”. Brzmienie powotanych przepisow, z ktorych pierwszy
traktowany jest zwykle jako rozwinigcie i uszczegotowienie drugiego,
nie pozwala przyja¢, ze Konstytucja RP definiuje pojecie daniny
publicznej, ale ustala jednak ich istotne cechy, pozwalajace na
stwierdzenie, ze ,,ci¢zary i $wiadczenia publiczne” sg obszerniejsze od
pojecia ,,danina publiczna”. Pojecie ,,danina publiczna”, a takze istotne
jej elementy konstrukcyjne musza zosta¢ okre$lone w formie aktu
prawnego, jakim jest ustawa.

Obowiazujaca Konstytucja w art. 217 wymienia z nazwy tylko
jedng daning publiczna, jaka sg podatki. Ostatecznie ustawa zasadnicza
uzywa takze pojecia ,inne daniny publiczne”, ktore ponoszone sa na
rzecz zwigzku publicznoprawnego. Teresa Debowska-Romanowska,
analizujac przepisy Konstytucji dotyczace danin publicznych, stusznie
zauwaza, ze regulacja prawna art. 217 Konstytucji RP zawiera pojecie
»inne rodzaje danin publicznych”. Wedlug Autorki zastosowany zwrot
»~inne daniny publiczne” oznacza katalog otwarty, rozumiany jako
mozliwosci 1 warunki konstytucyjne stanowienia ,,innych, niz podatki
danin publicznych”. Charakterystyczng cechg tych ,jinnych danin
publicznych” jest jednak to, ze sa S$wiadczeniami przymusowymi,
pienieznymi, naktadanymi w drodze ustawy okreslajacej w sposob
generalny i abstrakcyjny powstawanie obowigzku, jego wysokos¢, sposob
i termin realizacji, przeznaczone na finansowanie potrzeb zbiorowych.
Ich przeznaczeniem moze by¢ (wyjatkowo) finansowanie jednego, a nie
wszystkich zadan publicznych zwigzku publicznoprawnego®. W oparciu
0 wnioskowanie a contrario nalezatoby za$§ uznac, iz przez ,,inne daniny
publiczne” nalezy rozumie¢ te daniny, ktoére nie sa podatkami, lecz
posiadaja cechy pozwalajace ujmowac je razem z ta kategorig prawna.

> T. Debowska-Romanowska, Pojecia podatkéw i innych danin publicznych w
swietle konstytucji, [W:] Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego.
Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009,
s. 115-117, 122; T. Degbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czesé
konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warszawa 2010, s. 140.

330



A. Drozdek: Podstawy konstytucyjne naktadania cet w Swietle Konstytucji RP

W zaprezentowanym ujeciu do takich danin nalezy zaliczy¢ np. clo oraz
optlate publiczna®.

Poglad ten zbiezny jest z pogladem Agnieszka Bien-Kacaty,
ktéra rozréznia poszczegdlne rodzaje danin publicznych, zaliczajac do
nich podatki, optaty, cta oraz inne pieni¢zne S$wiadczenia publiczne
o cechach mieszanych, nalezace do kategorii odptatnych i nieodptatnych.
Wymieniona Autorka wskazuje ponadto, ze niektore daniny publiczne
stosowane sa dodatkowo w innym celu, np. prohibicyjnym. Cecha ta
pozwala na oddzielenie danin publicznych od innych $wiadczen
publicznych,  ponoszonych  przymusowo na rzecz  podmiotu
publicznoprawnego, ktéorych cele s3 zgota odmienne (sankcje
prewencyjne i represyjne), jak w przypadku kar i grzywien’. Taki sposéb
ujecia danin publicznych realizuje nie tylko cel fiskalny, ale rowniez cele
prohibicyjne®, co ma szczegdlne znaczenie w przypadku cel. Cecha ta
pozwala na odroznienie cet od innych danin publicznych np. podatkow,
ktorych podstawowsa funkcja jest zapewnienie dochodu zwigzkowi
publicznoprawnemu. Podobne stanowisko prezentuje Andrzej Drwitto,
wedtug ktorego celem cet prohibicyjnych jest utrudnienie, a nawet
uniemozliwienie wprowadzenia na obszar celny towarow pochodzacych
z krajow trzecich®. Oznacza to, Ze w odrdznieniu od cet fiskalnych, celem
cel prohibicyjnych jest catkowite wyeliminowanie importu i zapewnienie
tym samym monopolistycznej pozycji na rynku producentom krajowym.

Clo jako danina publiczna stanowita rowniez przedmiot orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego. | tak, np. w wyroku z dnia 6 grudnia 2006 r.,
sygn. SK 25/05 Trybunat stwierdzil, ze cto jest $wiadczeniem
pienigznym o charakterze daninowym, ktorego pobdr zwiagzany jest
z faktem przywozu, wywozu lub przewozu towardOw przez granice

® Por. T. Debowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne artykutu 217
Konstytucji, [w:] EX iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora Wojciecha
Lgczkowskiego, red. A. Gomulowicz, J. Matecki, Poznan 2003, s. 218-219.

" A. Bien-Kacata, Zasada wiadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r.,
Torun 2005, s. 130-131.

8 A. Bien-Kacata, O definiowaniu danin publicznych raz jeszcze. Uwagi na tle
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lipca 2001 r. (P 9/09), [w:] Panstwo i
prawo wobec wspolczesnych wyzwan. Zagadnienia prawa konstytucyjnego.
Ksiega jubileuszowa Jerzego Jaskierni, red. R. Czarny, K. Spryszak, Torun
2012, s. 520.

% A. Drwilto, Identyfikacja cet, [w:] Podstawy celnictwa, red. J. Jura, Warszawa
2008, s. 26.
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obszaru celnego, pokrywajacego si¢ zreguly z obszarem panstwa.
A zatem clo jest specyficznym rodzajem daniny publicznej™. Z kolei
W wyroku z dnia 9 pazdziernika 2007 r., Trybunal wskazal, ze celem
naktadanych obcigzen w postaci cet zwigzanych z przywozem
1 wywozem towardw - jest regulacja obrotu towarowego z zagranica
i ochrona rynku wewngtrznego przed nadmiernym naptywem towaréw
zagranicznych na krajowy obszar celny, co ma niebagatelny wplyw na
ksztaltowanie bilansu ptatniczego, a przez to i budzetu panstwa. Cla,
aczkolwiek nie sg tak powszechng daning publiczna, to jednak naleza do
grupy ciezaréw i §wiadczen publicznych stanowiacych zroédta dochodéw
panstwa. Zarowno ich ustanawianie, jak i znoszenie, a takze zwolnienie
od ich $wiadczenia czy wprowadzenie ulg majg systemowo ustawowe
podstawy prawne. Gwarancje ustawowego uregulowania tych obcigzen
wynikajg z tych samych norm konstytucyjnych - art. 84 i art. 217
Konstytucji''.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezaloby zdaniem
Autora na potrzeby niniejszego opracowania przyjac, ze pojecie daniny
publicznej jest szersze od pojecia cto. Instytucja cta jako daniny
publicznej posiada nastepujace cechy: przymusowos¢ bezzwrotnosé,
powszechnos$¢, jest $wiadczeniem pienigznym 0  charakterze
publicznoprawnym, stanowigce dochod panstwa lub innego podmiotu
publicznego, naktadane jednostronnie (wladczo) przez organ
publicznoprawny w celu zapewnienia utrzymania panstwa (cho¢ moga
mu towarzyszy¢ takze inne cele, np. stymulacyjne, prewencyjne,
prohibicyjne), ktére stuza wypetnianiu zadan (funkcji) publicznych
wynikajacych z Konstytucji i ustaw. Cto jako danina publiczna nalezy do
kategorii ,.éwiadczen publicznych”*, ktore naktadane jest na podmioty
dokonujace obrotu towarowego z zagranicg. Celem cet jest nie tylko
dostarczanie dochodow zwigzanych z przywozem i wywozem towardw,
ale przede wszystkim ochrona rynku wewnetrznego przed nadmiernym
naptywem towarow zagranicznych po cenach dumpingowych na unijny
(krajowy) obszar celny.

19 Sygn. SK 25/05, Lex nr 221524.

" Wyrok TK z dnia 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, Lex nr 322147
12T, Debowska-Romanowska, Pojecie podatkéw i innych danin publicznych w
Swietle konstytucji, [W:] Ksiega Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego,
op. cit., s. 120.
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3. Zasada wladztwa daninowego (celnego) jako atrybut wladzy
panstwowej

Podstawy konstytucyjne nakladania cet w $wietle Konstytucji
RP, zwigzane sa (Scislej rzecz ujmujac) z regulg wiadztwa celnego
panstwa. Ta konstytucyjna zasada, wyprowadzona zostala z przepisu art.
217 Konstytucji i stanowi konsekwencj¢ suwerenno$ci wewngtrznej
panstwa, a zwigzana jest z jego zwierzchnictwem terytorialnym oraz
personalnym. Oznacza ona nicograniczong mozliwo$¢ naktadania przez
panstwo cet, nie tylko w celach fiskalnych, ale réwniez w celach
prohibicyjnych na podmioty znajdujace si¢ na terytorium panstwa lub
w inny sposob z nim powigzane. Innymi stowy, stwarza ona mozliwo$¢
pozyskiwania wplywOw przeznaczonych na finansowanie zadan
publicznych przy uzyciu odpowiednich instrumentéw prawa publicznego.
Jak stusznie zauwaza Adam Krzywon, najdonio$lejszym sktadnikiem tej
zasady jest aspekt formalny, polegajacy na nakazie ustanowienia cet
w formie ustaw okreslonych w art. 84 i 217 Konstytucji RP™. W zwiazku
z tym, zasadzie tej nalezy nadac¢ charakter zasady zasadniczej, gdyz
odnosi si¢ ona do sposobu tworzenia norm prawnych, jak rowniez spelnia
doniosta funkcje gwarancyjna w zakresie prawa jednostek.

Uwzgledniajac powyzsze, zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem
A. Bien-Kacaly, ze zasada wiladztwa daninowego dotyczy nie tylko
podatkow, ale rowniez innych danin publicznych, do jakich zaliczamy
cla, a zasada ta zwigzana jest z wystepowaniem dwoch przestanek. Po
pierwsze, naktadanie podatkow iinnych danin publicznych musi
nastepowa¢ w drodze ustawy. Oznacza to a contrario, ze nie mozna
ustanawia¢ danin publicznych przez akt prawny nizszej rangi niz ustawa.
Po drugie, regulacja prawna art. 217 Konstytucji RP naklada na
ustawodawce bezwarunkowo obowigzek okre$lenia w drodze ustawy
elementow istotnych daniny publicznej, tj.: podmiot, przedmiot i stawki,
a takze zasady przyznawania ulg i umorzen oraz podmiotow zwolnionych
od obowigzku ponoszenia danin publicznych™. W $wietle powyzszego
nalezatoby przyjac, ze ingerencja w wolnos¢ 1 wlasnos¢ obywateli musi
by¢ uzasadniona odpowiednig rangg aktoéw prawnych, gdyz ustawowa
podstawa prawna wywotuje skutki w zakresie okoliczno$ci decydujacych

B3 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2011, s. 181.

Y A. Bien-Kacata, Zasada panstwowego wladztwa daninowego - wybrane
zagadnienia, [w:] Przemiany polskiego prawa (1989-1999), red. E. Kustra,
,.Studia Turidica Toruniensia” 2001, s. 97-98.
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o powstawaniu $wiadczenia celnego oraz o jego skutkach. W literaturze
przedmiotu podkresla si¢ rowniez, ze zasada wylacznosci ustawowej jest
wyrazem postulatu, aby dzialalno$¢ ustawodawcza w jak najwigkszym
stopniu opierata si¢ na ustawie, ktora w systemie zrodet prawa ma
miejsce podstawowe. Daje to bowiem wilasciwg ochronge wolnosciom
1 prawom oraz gwarantuje nakladanie obowiazkoéw na jednostki we
wihadczy sposob™.

Zasada wladztwa celnego stanowila rowniez przedmiot
rozstrzygnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 21 wrze$nia
1998 r. TK stwierdzit, ze prawodawca konstytucyjny wyrazit w art. 217
Konstytucji RP zasade wiadztwa celnego (daniowego), zgodnie z ktora
panstwo ma prawo obcigzania podmiotow znajdujacych si¢ w polu jego
whadzy w celu sfinansowania zadan panstwa'™. Trybunat Konstytucyjny
w wyrokach innych niz powotany'’ podkreslit rowniez, ze z regulacji
prawnej zawartej w art. 217 Konstytucji RP wynika nakaz uregulowania
ustawg wszystkich istotnych elementow stosunku celnego (tj. podmiot,
przedmiot, podstawa naliczenia cta, stawka celna, zasad przyznawania
ulg i zwolnien celnych), lecz wyliczenie zawarte w tym przepisie nie ma
charakteru wyczerpujacego. Do unormowania w drodze rozporzadzenia
moga natomiast zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie maja
istotnego znaczenia dla konstrukcji okre§lonej daniny'®. Znamienna jest
rowniez teza wyroku TK z dnia 1 wrze$nia 1998 r., w ktorej wskazano,
Ze Ustawa moze upowazni¢ organy wykonawcze m.in. do szczegoétowego
okreslania ulg i umorzen oraz podmiotéw zwolnionych od cet pod
warunkiem, ze ustawa okres$la ogoélne zasady w tym zakresie i udziela
wystarczajaco precyzyjnych wskazoéwek, co do sposobu ich uregulowania
w akcie wykonawczym™. Zdaniem Andrzeja Gomutowicza, art. 217
Konstytucji RP wymaga formy ustawy dla regulowania materii celnej,
pozostawiajac w ten sposOb niewiele miejsca dla regulacji

5. Oniszczuk, Prawo daniowe w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
,Glosa” 1996, nr 10, s. 1.

16 Sygn. U 1/98, Lex nr 33952.

7 7ob. wyroki TK: z dnia 16 czerwca 1998 r., sygn. U 9/97, Lex nr 33152; z
dnia 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00, Lex nr 54047.

8 \Wyrok TK z dnia 1 wrzesnia 1998 r., sygn. U 1/98, Lex nr 33952,

19 Wyrok TK z dnia 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, Lex nr 36157.
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wykonawczych. Autor ten podkresla, ze rozporzadzenie wykonawcze
moze by¢ wydane wylacznie™:

e napodstawie wyraznego, tj. nieopartego tylko na domniemaniu
albo na wyktadni celowosciowej, szczegdtowego upowaznienia
ustawy w zakresie okre§lonym w upowaznieniu;

e w granicach upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania,
zgodnie z normami Konstytucji, a takze z wszystkimi
obowigzujacymi aktami ustawodawczymi.

Odstepstwem od zasady uregulowania w akcie prawnym, jakim
jest ustawa, istotnych elementéw stosunku celnego sg stawki celne, ktore
mogg by¢ regulowane w drodze rozporzadzen. Jak stusznie zauwaza
NSA w orzeczeniu z dnia 18 lutego 2009 r.2, stawki celne to materia,
ktora moze ulega¢ zmianie w trakcie trwania roku kalendarzowego nawet
kilkakrotnie i nastepowac nawet ,,z dnia na dzien”. Zastosowanie przez
ustawodawce formy rozporzadzen jest celowe, z uwagi na realizowana
przez cto funkcje ochrong rynku krajowego przed naptywem towarow
z zagranicy. Z Kolei podstawg prawng dla stosowania rozporzadzen dla
regulacji stawek celnych sa przepisy 217 w zw. z art. 84 oraz art. 92 -
bedacy zrodtem prawa powszechnie obowigzujgcego, ktory wskazuje
nam, ze rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane
w Konstytucji, na podstawie szczegdétlowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ
wilasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

Reasumujac, ten watek rozwazan nalezy stwierdzié, ze przepisy
Konstytucji RP, wustanawiajac zasade wladztwa celnego panstwa
(uprawniaja panstwo i jego organy do naktadania danin publicznych),
wprowadzajg jednoczesnie zasade wylaczno$ci ustawy w sferze prawa
celnego i by akt prawny tego rzedu regulowat istotne elementy stosunku
celnego. W drodze regulacji podustawowych moga by¢ natomiast
regulowane te elementy konstrukcji cta, jakimi sa stawki celne.

W rozwazaniach na temat podstaw konstytucyjnych naktadania
cet w Swietle Konstytucji RP, nalezy podkresli¢, ze jedynie suwerenna
organizacja panstwowa, ktora dysponuje zwierzchnictwem terytorialnym

2 A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w  orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Aspekt materialny, Warszawa 2003, s. 46.
1 Por, sygn. | GSK 297/08, Lex nr 516679.
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1 personalnym, moze naktada¢ cta. Panstwo moze jednak ,,podzieli¢” sig¢
swoim wtadztwem lub jego wykonaniem z innymi podmiotami.
Przyktadem tego moze by¢ przekazanie Unii Europejskiej jako
organizacji mie¢dzynarodowej regulacji dotyczacej cet. Z chwila
przystapienia Polski do Unii Europejskiej prawodawca krajowy nie ma
juz bowiem mozliwo$ci stanowienia podstawowych regulacji prawnych
dotyczacych cel. Przepisy unijnego prawa celnego w zakresie regulacji
cta obowigzujg na terytorium RP, jako skutek przekazania kompetencji
organow wiladzy panstwowej w tym zakresie na rzecz Unii Europejskiej,
dokonane na podstawie umowy mig¢dzynarodowe;j - traktatu akcesyjnego,
zgodnie z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP.

Podejmujac dalsza czg$¢ rozwazan, trzeba zwroci¢é uwage,
iZ unormowania unijnego prawa celnego opieraja si¢ na rozporzadzeniach
Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej. Zgodnie z art. 288
TFUE? rozporzadzenia te maja zasieg ogélny, wigza w catosci i sg
bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Naleza one do aktow prawnych o charakterze ponadnarodowym,
zwazywszy na konieczno$¢ zapewnienia bezposredniego, skutecznego
i jednakowego stosowania prawa celnego na terenie Unii Europejskiej.
Powoduje to, de iure przyznanie prawu unijnemu mocy prawnej wyzSzej
od ustawy zwyklej - i to zar6wno prawu pierwotnemu, jak i wtdérnemu.
Oznacza to, ze rozporzadzenia z mocy prawa podlegaja stosowaniu
w porzadkach prawnych panstw czlonkowskich, bez koniecznosci
podejmowania dodatkowych dzialan implementacyjnych przez organ
krajowy. Rozporzadzenia unijne stanowig podstawe prawng dla dziatan
organow panstw czlonkowskich. Rozporzadzenia stosuje si¢ zatem
bezposrednio w panstwie czlonkowskim, bez koniecznosci wydawania
ustaw lub innych aktow wewngtrznych. Warto przy tym wskaza¢ na
istniejacy w doktrynie podzial na rozporzadzenia ustawodawcze
i wykonawcze. W obecnym stanie prawnym w takich obszarach jak
prawo celne, wspdlna polityka rolna, wspdlna polityka rybolowstwa czy
pomoc publiczna, powszechne jest bowiem uchwalanie przez organy
unijne obu rodzajéw rozporzadzen. Rozporzadzenie wydane przez
instytucje Unii zastepuje, jesli idzie o hierarchi¢ aktow normatywnych,
krajowa ustawg, posiadajac pierwszenstwo w stosowaniu w przypadku
kolizji z ta ostatnia®®. Nalezy mie¢ takze na uwadze, ze ww. roz-

22 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) Dz. Urz.
UE C 326 zdn. 26.10.2012 r., s. 47) - dalej: TFUE.
2 A. Lazowski, Rozporzqdzenie jako Zrédlo prawa Wspélnot Europejskich,
~Europejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 3, s. 12-13.
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porzadzenia obowigzuja w calosci. Wynika z tego a contrario,
ze panstwa czlonkowskie nie moga stosowaé przepisOw rozporzadzen
w sposob selektywny (nawet gdy w trakcie podejmowania decyzji przez
Rade, wigkszo$¢ kwalifikowana byta przeciwna uchwaleniu danego
rozporzadzenia). Adresatami rozporzadzen, jako aktow prawnych
0 charakterze abstrakcyjnym, sa nie tylko wszystkie panstwa
cztonkowskie, ale roéwniez jednostki - tj. osoby fizyczne i prawne oraz
jednostki nieposiadajgce osobowosci prawnej.

Poglad ten znalazt rowniez odzwierciedlenie w doktrynie prawa,
gdzie podkresla si¢ zasad¢ pierwszenstwa prawa unijnego, ktorego
podstawe stanowi ratyfikowana umowa miedzynarodowa, przed prawem
krajowym. Wedtug Krzysztof Wojtowicz, ,,zasada pierwszenstwa (prawa
unijnego) jest konieczng konsekwencja przekazania kompetencji
prawodawczych. Zmierza ona do zapewnienia, by porzadek prawny
obowigzujacy na terenie RP i innych panstw czionkowskich Unii
Europejskiej, byl wewngetrznie niesprzeczny. Skoro podmiot zewngtrzny
uzyskal zgodnie z Konstytucja kompetencje do stanowienia prawa,
stosowanie tego prawa jest nakazem konstytucyjnym. Kluczem do
uznania zgodnosci z Konstytucja RP zasady pierwszenstwa prawa
unijnego, jest taka wyktadnia tej zasady, ktora uwzglednia istnienie
granic kompetencji Unii, a ostateczng decyzj¢ o tym, czy te granice
zostaly przekroczone (przy interpretacji badz stanowieniu prawa
wspolnotowego przez instytucje Unii), pozostawia polskiemu
Trybunatowi Konstytucyjnemu”?*.

Dla  zwiekszenia  skutecznosci  europejskiego  procesu
decyzyjnego i wykonywania podjetych w jego ramach decyzji Komisja
moze na podstawie art. 290 oraz art. 291 TFUE wydawa¢ rozporzadzenia
delegowane 1 wykonawcze. Pierwsze 2z nich, rozporzadzenia
0 charakterze nieustawodawczym o zasiggu ogélnym, uzupetniajg lub
zmieniajg niektore, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego,
przyjmowane przez Komisje na podstawie upowaznienia zawartego
w akcie ustawodawczym. Wprowadzenie tego rodzaju aktu prawnego ma
na celu unikniecie dlugotrwatej ,,drogi” ustawodawczej. Z Kkolei
rozporzadzenia wykonawcze sa rozporzadzeniami przyjmowanymi przez
Komisje, gdy konieczne jest zapewnienie jednolitych warunkéw
wykonywania prawnie wigzacych aktow unijnych (zwanych w tym

2 Cyt. K. Wojtowicz, Glosa do wyroku TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04,
»Przeglad Sejmowy” 2005, nr 6, poz. 190.
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kontekscie aktami podstawowymi). Wsrod rozporzadzen wykonawczych
Unii Europejskiej o charakterze nieustawodawczym nalezy wymienié
rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2016/1821 =z dnia
6 pazdziernika 2016 r. zmieniajgce zatacznik I do rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 2658/87 w sprawie nomenklatury taryfowej i statystycznej
oraz w sprawie Wspolnej Taryfy Celnej® zawierajace stawki celne.
Zamieszczenie stawek celnych w akcie prawnym o charakterze
nieustawodawczym, spowodowane jest ze wzgledu na wystepujaca
szczegOlnie pilng potrzebe ich zmian i moze dotyczy¢ jedynie spraw
niecierpiacych zwloki z zakresu stosunkéw miedzynarodowych?.

W s$wietle powyzszego przyja¢ nalezy, ze akty prawne prawa
unijnego zastepuja ,ustawe krajowa”, w przypadku przekazania
kompetencji organow wiladzy panstwowej w zakresie stanowienia cla na
rzecz Unii Europejskiej. W tym przypadku oczywiste jest zatem,
ze w sprawach, w ktorych Konstytucja wymaga ustawy (np.
W odniesieniu do cta zgodnie z art. 217 Konstytucji RP), a ktore poddano
regulacji w formie umowy migdzynarodowej (Traktat akcesyjny wraz
z Traktatem rzymskim) zgodnie z art. 89 i art. 90 ust. 1 Konstytucji RP,
nie jest wymagane regulowanie tych materii przez ustawe jako akt
prawny pochodzacy od polskiego prawodawcy. ,,Ustawe krajowg”
w takiej sytuacji ,,zastepuje” sama umowa miedzynarodowa czy tez
prawo stanowione przez organizacj¢ mig¢dzynarodowa, zgodnie z art. 90
ust. 3 Konstytucji RP. Na podstawie ratyfikowanej umowy
mig¢dzynarodowej, wladztwo celne zostato przekazane organowi Unii
Europejskiej, ktora wiadze celng wykonuje przez Parlament Europejski i
Rada?’ jako jedyne i wytaczne organy stanowienia prawa w dziedzinie cta
i polityki celnej. Ma on swobod¢ w ksztaltowaniu obowigzkéw celnych
przy zachowaniu regut prawidlowej legislacji. Wszystkie elementy
konstrukcyjne cta, ktore wptywaja na powstanie dlugu celnego, musza
zosta¢ doprecyzowane w rozporzadzeniach unijnych. Rozporzadzenie
takie, musi takze okre§la¢ postanowienia dotyczace zasad:
1) przyznawania ulg, 2) przyznawania umorzen, 3) okreslania kategorii
podmiotéow zwolnionych od cta.

% Dz. Urz. Nr L 249 z dn. 28.10.2016 1, s. 1.

% K. Scheuring, System Zrodel prawa pochodnego UE oraz sposoby jego
tworzenia po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony, ,,Studia Lubuskie” 2015, Tom
Xl,s.94.

2" Por. art. 31 TFUE.
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Do podstawowych regulacji z zakresu unijnego prawa celnego
dotyczacych istotnych elementéw konstytucyjnych, nalezy zaliczy¢:

e rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
952/2013 z dnia 9 pazdziernika 2013 r. ustanawiajace unijny
kodeks celny (wersja przeksztatcona)®, stat sie on tzw.
Konstytucja Unii Celnej;

e rozporzadzenie Rady nr 2658/87 z dnia 23 lipca 1987 r.

w sprawie nomenklatury taryfowej i statystycznej oraz w
sprawie Wspolnej Taryfy Celnej” - tutaj zawarta zostata
taryfa celna Wspolnoty, czyli akt majacy zasadnicze
znaczenie dla obliczenia wysokosci cla;

e rozporzadzenie Rady nr 1186/2009 z dnia 16 listopada 2009
r. ustanawiajace wspolnotowy system zwolnien celnych
(wersja ujednolicona)™®.

Analizujac przedmiotowe zagadnienie, nalezy ponadto zauwazy¢,
ze prawo celne w Polsce stanowi jedna z dziedzin, ktéra niemal
calkowicie regulowane jest na poziomie unijnym. Nie 0znacza to jednak,
7ze wraz z czlonkostwem w strukturach unijnych, polskie prawo celne
przestalo automatycznie obowigzywaé. Prawo celne poszczegolnych
panstw cztonkowskich moze by¢ stosowane po spelnieniu dwodch
przestanek. Po pierwsze, gdy nie begdzie sprzeczne z prawem unijnym, po
drugie w przypadku, gdy regulacje unijne wyraznie dopuszczaja
mozliwo$¢ wewnetrznego uregulowania niektorych kwestii przez
poszczegblne panstwa cztonkowskie lub, gdy zagadnien takich nie
reguluja®. Regulacje prawne z zakresu polskiego prawa celnego maja
charakter uzupehniajagcy prawo unijne i dotycza przede wszystkim
wewnetrznych  (wewnatrzkrajowych) aspektow  stosowania prawa
celnego. Najwazniejsze z nich nalezy zaliczy¢:

e ustawa z dnia 19 marca 2004 r. - Prawo celne®:
e ustawa z dnia 19 marca 2004 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe
- Prawo celne®;

%8 Dz. Urz. UE L Nr 269 z dn. 10.10.2013 r., s. 1 z p6zn. zm.

2 Dz. Urz. WE L 256 z dn. 07.09.1987 r., s. 1.

% Dz. Urz. UE L 324 z dn. 10.12.2009 1., s. 1.

3L A. Kus, Kompetencje Wylgczne Unii Europejskiej w zakresie Wspolnej Polityki
Handlowej i Unii Celnej, Lublin 2012, s. 165.

%2 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1880 z p6zn. zm.
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e ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej**, ktora reguluje zadania wykonywane przez jej
organy, zarowno w zakresie prawa celnego, jak i innych
obszaréw prawa publicznego, prawa i obowiazki funkcjonariuszy
celnych, strukture i organizacje stuzby oraz tryb przeprowadzania
kontroli przepiséw prawa celnego oraz podatkowego w zakresie
zleconym organom Krajowej Administracji Skarbowej.

W $wietle przyjetych ustalen uzna¢ nalezy, ze regulowanie cet
przez prawo unijne nie narusza postanowien art. 217 Konstytucji,
albowiem Konstytucja zezwala na zastepowanie form stanowienia prawa,
jakim jest ustawa, poprzez inne formy zrédet prawa wskazane
w Konstytucji. Zgodnie z treScia powolanego wczesniej art. 87
Konstytucji zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego moze by¢ takze
umowa miedzynarodowa. Proces stanowienia rozporzadzen unijnych jest
mniej skomplikowany niz ustaw, co nabiera szczegélnego znaczenia
w procesie stanowienie stawek celnych. Regulowanie zmiennej materii,
ktorg jest wysoko$¢ i rodzaje stawek celnych we Wspoélnej Taryfie Celnej
Unii Europejskiej, jest celowe, ze wzgledu na mozliwos$¢ szybkiego
~reagowania” na funkcje cel, ktore pelnia w zwigzku z nadmiernym
i niekontrolowanym napltywem towarow pochodzacych z zagranicy.
Co wigcej, zmiany rozporzadzen unijnych moga nastgpowac tylko
i wylacznie na arenie Europejskiej. Wiadztwo celne jest wigc zasada
nalezaca do suwerennosci wewnetrznej Unii Europejskiej. Uprawnia ono
suwerena do obcigzenia ctem podmiot znajdujacych si¢ w jego wiladzy
w celu sfinansowania jego zadan. Istotg zasady wtadztwa celnego Unii
Europejskiej jest zatem nie tylko prawo UE do naktadania $wiadczen
publicznych w postaci cet, ale przede wszystkim to, Ze jest to wylgczna
kompetencja parlamentu mozliwa do zrealizowania tylko w drodze
rozporzadzenie unijnego.

Whioski koncowe

Przeprowadzona analiza prawa Konstytucyjnego w zakresie cta
pozwala stwierdzié, ze cto jako najwazniejsza instytucja prawa celnego
jest przedmiotem regulacji Unijnego kodeksu celnego. Pod pojgciem
instytucji cta nalezy rozumie¢ daning publiczng, ktora ustalana
i pobierana jest na podstawie taryfy celnej od podmiotéw dokonujacych

% Dz. U. Nr 68, poz. 623 z pozn. zm.
% Dz. U. 2016 1., poz. 1947 z pozn. zm.
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obrotu towarowego z zagranica, w zwigzku z przemieszczaniem si¢
towaru przez granic¢ celng panstwa lub grupy panstw tworzacych unie
celna.

Clo jako instytucja ustrojowoprawna, polega na przymusowym
przywtaszczeniu $rodkéw pienieznych na rzecz Unii Europejskiej oraz
Panstwa 1 wigze si¢ z realizacja dwoch celow. Pierwszy cel - fiskalny
stanowigcy nastepstwo prowadzonej polityki finansowej panstwa (Unii
Europejskiej), polegajacy na dazeniu do osiagni¢cia jak najwigkszych
wplywow finansowych w zwigzku z pozyskiwaniem tego rodzaju
dochoddéw. Drugi cel oznacza wykorzystywanie stosunkow spotecznych
towarzyszacych procesowi gromadzenia dochoddéw tego rodzaju do
oddzialywania na decyzje (zachowania, postawy) podmiotow
obcigzanych tymi §wiadczeniami.

W $wietle regulacji prawnych zawartych w art. 84 i art. 217
Konstytucji RP, konstytucyjna zasada wiadztwa celnego jest
podstawowym zrodlem prawa zwigzku publicznoprawnego (panstwa) do
naktadania cet na podmioty znajdujace si¢ na obszarze imperium danego
podmiotu publicznoprawnego. Oznacza to takze, ze regulacja cta jako
daniny publicznej w zakresie wyznaczonym przez art. 217 Konstytucji
moze by¢ dokonana wylacznie za pomoca ustawy, gdy regulacji tej
dokonuje  prawodawca krajowy z  zastrzezeniem  uprawnien
prawodawczych organéw UE.

Podstawa prawng do stosowania na terytorium Polski przepisow
prawnych Unii Europejskiej z zakresu prawa celnego jest art. 87
Konstytucji, zgodnie z ktérym zrédtami powszechnie obowigzujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia.

Instytucja cta podstawowa danina publiczna pobierana w obrocie
towarowym  z zagranica, jest $wiadczeniem  skodyfikowanym
i zharmonizowanym w najwigkszym stopniu sposrod innych danin
publicznych pobieranych w obrocie towarowym z zagranica. Zgodnie
z prawem Unii Europejskiej, na mocy Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, podstawe regulacji w zakresie wymiany towarowej
z zagranicg stanowi Unia Celna. Zgodnie z postanowieniami art.
1 Unijnego kodeksu celnego, cto powstaje i jest pobierane w tej samej
wysokos$ci oraz na takich samych warunkach niezaleznie od panstwa, do
ktorego przywiezione zostaly towary. Rozporzadzenie to, stanowi
wylaczne zrodto uprawnien i obowigzkow w dhugu celnym. Oznacza to,
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ze zardwno powstanie tej instytucji, jak i jego ksztalt zostal okreslony
rozporzadzeniem unijnym. Zagadnienie to, wiaze si¢ z jedng z glownych
zasad prawa celnego, czyli ustawowego okreslenia wszystkich istotnych
elementow stosunku celnoprawnego stanu faktycznego w formie
ustawowej.

Odstgpstwem od zasady uregulowania wszystkich istotnych
elementow stosunku celnoprawnego stanu faktycznego w formie
ustawowe] jest regulowanie stawek celnych w formie rozporzadzenia
wykonawczego 0 charakterze nieustawodawczym. W  zakresie
merytorycznym, jak i formalnym, ma to duza zalete. Umozliwia ona
przeprowadzenie czgstych zmian z uwagi na realizowana przez cto
funkcje ochronng rynku krajowego (unijnego) przed naptywem towardow
z zagranicy oraz na mozliwos¢ szybkiego ,reagowania”, ktore pelnig
w zwiazku z nadmiernym i niekontrolowanym naptywem towaréw
pochodzacych z zagranicy. Ponadto, proces stanowienia rozporzadzen
wykonawczych  jest mniej skomplikowany niz rozporzadzen
0 charakterze ustawodawczym, co nabiera szczegélnego znaczenia
w procesie stanowienie stawek celnych.

Bibliografia:

Bien-Kacata A., O definiowaniu danin publicznych raz jeszcze. Uwagi na tle
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lipca 2001 r. (P 9/09), [w:] Panstwo i
prawo wobec wspotczesnych wyzwan. Zagadnienia prawa konstytucyjnego.
Ksigga jubileuszowa Jerzego Jaskierni, red. Czarny R., Spryszak K. Torun 2012

Bien-Kacata A., Zasada panstwowego wladztwa daninowego - wybrane
zagadnienia, [w:] Przemiany polskiego prawa (1989-1999), red. Kustra E.
,,Studia Iuridica Toruniensia” 2001

Bien-Kacata A., Zasada wladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r.,
Torun 2005

Brzezinski B., Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badan
naukowych, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2005, nr 1

De¢bowska-Romanowska T., Dylematy interpretacyjne artykutu 217 Konstytucji,
[w:] Ex iniuria non oritur ius. Ksigga ku czci Profesora Wojciecha
Laczkowskiego, red. Gomulowicz A., Malecki J., Poznan 2003

Debowska-Romanowska T., Pojecia podatkéw i innych danin publicznych w
swietle konstytucji, [w:] Ksigga jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego.
Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, red. Miemiec W., Wroctaw 2009

342



A. Drozdek: Podstawy konstytucyjne naktadania cet w Swietle Konstytucji RP

De¢bowska-Romanowska T., Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z
czescig ogolng, Warszawa 2010

Drwilto A., Identyfikacja cel, [w:] Podstawy celnictwa, red. Jura J., Warszawa
2008

Gomutowicz A., Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Aspekt materialny, Warszawa 2003

Krzywon A., Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2011

Kus$ A., Kompetencje wytaczne Unii Europejskiej w zakresie Wspdlnej Polityki
Handlowej i Unii Celnej, Lublin 2012

Lazowski A., Rozporzadzenie jako zrédlo prawa Wspdlnot Europejskich,
»Buropejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 3

Oniszczuk J., Prawo daniowe w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
,,Glosa” 1996, nr 10

Scheuring K., System Zrodet prawa pochodnego UE oraz sposoby jego tworzenia
po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony, ,,Studia Lubuskie” 2015, Tom XI

Wojtowicz K., Glosa do wyroku TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, ,,Przeglad
Sejmowy” 2005, nr 6

Akty prawne:

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) Dz. Urz.
UE C 326 zdn. 26.10.2012r., s. 47

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2016/1821 z dnia 6 X 2016 r.
zmieniajace zalacznik I do rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2658/87 w sprawie
nomenklatury taryfowej i statystycznej oraz w sprawie Wspolnej Taryfy Celnej,
Dz. Urz. Nr L 249 zdn. 28.10.2016 ., s. 1.

Rozporzadzenie Rady nr 1186/2009 z dnia 16 XI 2009 r. ustanawiajace
wspolnotowy system zwolnien celnych (wersja ujednolicona), Dz. Urz. UE L
324 zdn. 10.12.2009 ., s. 1.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia 9 X
2013 r. ustanawiajace unijny kodeks celny (wersja przeksztatcona), Dz. Urz. UE
L Nr269 zdn. 10.10.2013 r, s. 1 z p6zn. zm.

Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. Nr 30, poz. 227

343



A. Drozdek: Podstawy konstytucyjne naktadania cet w Swietle Konstytucji RP

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 19 111 2004 r. - Prawo celne, tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz.
1880 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 19 Il 2004 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo celne,
Dz. U. Nr 68, poz. 623 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 16 X1 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz. U. 2016
r., poz. 1947 z pdzn. zm.

Orzecznictwo:

Wyrok TK z dnia 16 czerwca 1998 r., sygn. U 9/97, Lex nr 33152

Wyrok TK z dnia 21 wrzeénia 1998 r., sygn. U 1/98, Lex nr 33952
Wyrok TK z dnia 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, Lex nr 36157

Wyrok TK z dnia 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00, Lex nr 54047

Wyrok TK z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. SK 25/05, Lex nr 221524
Wyrok TK z dnia 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, LEX nr 322147

Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2009 r., sygn. | GSK 297/08, Lex nr 516679

344



M. Zywicka: Wptyw konstytucyjnej zasady pomocniczosci na dochody pozyskiwane z
podatkdéw i optat lokalnych

Magdalena Zywicka
Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie

Wplyw konstytucyjnej zasady pomocniczosci na

dochody pozyskiwane z podatkow i oplat lokalnych

The impact of the constitutional principle of subsidiarity on

revenues acquired from taxes and local fees

Abstrakt

Jedng z podstawowych zasad w Konstytucji RP jest zasada
pomocniczos$ci. Podatki i optaty w systemie finanséw samorzadowych w
duzym stopniu sg uzaleznione od decyzji podejmowanych na szczeblu
centralnym w postaci ustaw. Niejasne przepisy podatkowe skutkujg
wysokimi kosztami spolecznymi zwigzanymi z brakiem zaufania
mieszkancéw do administracji. Czy brak uprawnien na najnizszym
szczeblu wladzy mozna uznaé za przejaw ,milczacej]” zasady
pomocniczosci? Czy tez konstytucyjna zasada ma zbyt powolny rozwdj
w prawodawstwie i wymaga rewizji?

Praca jest proba analizy zasady w Konstytucji RP,
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz jej wptywu na dochody
pozyskiwane z podatkéw lokalnych. Starano si¢ odpowiedzie¢ na pytanie
czy zasada pomocniczo$ci potrzebuje rewizji, czy tez w pehi
odzwierciedla swoj charakter konstytucyjny.

Stowa kluczowe:
zasada pomocniczosci, polska konstytucja, prawo konstytucyjne, prawo
podatkowe

Abstract
The impact of the constitutional principle of subsidiarity on
revenues acquired from taxes and local fees.
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The principle of subsidiarity is one of the basic principles in the
Constitution of the Republic of Poland. Taxes and fees in the system of
local government finances are substantially dependent on decision taken
nationally in the form of acts. Obscure tax regulations have the result in
high social costs associated with a lack of trust of residents to the
administration. Can the lack of eligibility at the lowest level of the
authority be acknowledged as a sign of the silent principle of
subsidiarity? Does the constitutional principle have too slow development
in legislation and requires a revision?

The work is an attempt of analyzing the principle in the
Constitution of the Republic of Poland, in the case law of the
Constitutional Tribunal and its impact on revenues obtained from the
local taxes. The aim was to try to answer the question whether the
principle of subsidiarity needs the revision or fully reflects its
constitutional nature.

Key words:
principle of subsidiarity, polish constitution, constitutional law, taxes law

.My, Nardd Polski —wszyscy obywatele Rzeczypospolitej,

zarowno wierzgcy w Boga

bedqcego zrodiem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pigkna,

Jjak i nie podzielajgcy tej wiary,

a te uniwersalne wartosci wywodzqcy z innych zrodet, rowni w prawach i
w powinnosciach wobec dobra wspolnego — Polski, (...) w poczuciu
odpowiedzialnosci przed Bogiem lub przed wlasnym sumieniem,
ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa
podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i
sprawiedliwosci, wspotdziataniu wiadz, dialogu spotecznym oraz na
zasadzie pomocniczosci umacniajqcej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot”.

(Preambuta do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej)*

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz. U. nr 78,
poz. 483. (dalej Konstytucja RP).

346



M. Zywicka: Wptyw konstytucyjnej zasady pomocniczosci na dochody pozyskiwane z
podatkdéw i optat lokalnych

Woprowadzenie

Zasada pomocniczo$ci definiowana roéwniez jako zasada
subsydiarnosci okre§lana jest jako podstawowa zasada panstwa
demokratycznego®.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest omoéwienie
podstawowych kwestii dotyczacych zasady pomocniczo$ci oraz pojecia
dochodéw z podatkow i1 optat lokalnych we wspdtczesnym porzadku
prawnym.

W kulturze europejskiej subsydiarno$¢ stanowila jedng z prob
stworzenia koncepcji ograniczenia wladzy i usankcjonowania zakresu
ingerencji wladzy w funkcjonowanie spoleczno$ci. Geneza idei sicga
rozwazan arystotelesowskich, natomiast zasada pomocniczo$ci zostala
stworzona w XIX wieku, wtedy tez upowszechnit si¢ sam termin.

Pojecie subsydiarnosci jest obecne w mysli filozoficznej
cztowieka od czasow starozytnych, a jego istota nie odbiega znacznie od
dzisiejszego rozumienia. Wspoétczesne interpretacje w sposob naturalny
ro6znig si¢ od rozwazan arystotelesowskich, aczkolwiek to raczej wynik
kontekstu historycznego niz réznic w istocie pojmowania subsydiarno$ci.
Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze XIX wiek nadal jedynie
uporzadkowang forme¢ idei, ktéra zostala zapoczgtkowana przez
Arystotelesa w jego dziele ,, Politica”®. Pozniejsze rozwazania mozna
uzna¢ za ich rozwinigcie w rdéznych wymiarach np. spolecznym,
ekonomicznym czy polityczno-prawnym. Wzrost znaczenia zasady
pomocniczo$ci towarzyszacy rozwojowi wspolnej mysli europejskiej
stwarza rowniez wrazenie jakoby subsydiarnos¢ byta wytworem ostatnich
dziesigcioleci. A zatem czym jest subsydiarnos¢?

I. Geneza i pojecie zasady pomocniczos$ci (subsydiarnos$ci)

Subsydiarnos¢ wywarla istotny wptyw na ksztaltowanie sie
stosunkow miedzy wiadza a spoteczenstwem. Etymologicznie pochodzi
od tacinskiego stowa ,, subsydium”, oznaczajacego pomoc, wsparcie”.

’H. Zigba-Zatucka (red.), Samorzqd terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej po
reformie ustrojowej (wybrane zagadnienia), Rzeszéw 1999, s.26.

8 Arystoteles, Polityka, thum. L. Piotrowicz[w:]idem,, Dziela wszystkie, t I,
Warszawa 2004.

* Stownik lacinsko — polski, oprac. K. Kumaniecki, Warszawa 1983.
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Wsréd najwazniejszych postaci zwigzanych z rozwojem idei
pomocniczo$ci wymienia si¢: Arystotelesa, $w. Tomasza z Akwinu,
Althusiusa, Wilhelma E. von Kettelera, Gustawa Grundlacha oraz
Oswalda von Nell-Breuninga i oczywiscie Piusa XI. Prekursorem tych
rozwazan jest Arystoteles (III wiek p.n.e) uwazajacy czlowieka za istote
spoteczna, ktdra poza spoleczenstwem nie istnieje, a jej szczescie jest
Scisle powigzane z funkcjonowaniem w spoleczenstwie®. Postrzegal on
spoteczenstwo jako pewng struktur¢ hierarchiczng, sktadajaca sie
z szeregu grup np. rodzina, osada, gmina, panstwo - miasto, przy czym
kazda z tych grup dazyta w swoim funkcjonowaniu do zapewnienia
pelnej samodzielnosci. Jest sprawa oczywista, ze w wielu aspektach
owczesnego zycia, obecnego rowniez, poszczegolne grupy nie byly i nie
beda w stanie zapewni¢ sobie pelnej niezaleznos$ci. A zatem bylo
konieczne  zapewnienie wsparcia ze strony grupy bedacej wyzej
w hierarchii, ktora chocby z uwagi na skale dzialania miata wigksze
mozliwosci w zaspokojeniu potrzeb grup bedacych nizej w strukturze.
Grupe t¢ w Swiecie Arystotelesa stanowito panstwo — miasto, ktore
,musiato” niejako zapewni¢ sobie pelng samowystarczalnos¢ jako
struktura znajdujaca si¢ najwyzej w hierarchii i nie majaca mozliwosci
zwrocenia si¢ o wsparcie. Jednocze$nie jako najwyzsza struktura
spoteczna panstwo — miasto powinno peti¢ szczegolng funkcje, funkcje
stuzebng wzgledem mniejszych spolecznosci, gdyz uzasadnieniem jej
istnienia bylo wspieranie grup znajdujacych si¢ nizej w hierarchii
w aspektach zycia, w ktérych nie byly samowystarczalne. Rozwazania
Arystotelesa definiujg istot¢ pomocniczos$ci.

Rozwazajac geneze subsydiarno$ci warto rowniez zwroci¢ uwage
na posta¢ Heinricha Pescha (XVIII/XIX wiek) 1 jego kontynuatorow.
Heinrich Pesch postrzegat ingerencje panstwa w gospodarke jako
dziatanie dozwolone, ale tylko w przypadku zaistnienia najwyzszej
potrzeby®. Przeniesienie pojecia subsydiarnosci z ekonomii politycznej
do nauk spotecznych przypisuje si¢ uczniom Pescha: Gustawowi
Grundlachowi i Oswaldowi von Nell-Breuningowi. Miato to miejsce
w wyniku otrzymania zlecenia opracowania programu spotecznego, ktory
bylby odpowiedzig Kosciota katolickiego na faszyzacje zycia
spotecznego i politycznego w Europie. Przygotowany program stal si¢
podstawg encykliki Piusa XI (XIX wiek) ,, Quadragesimo anno” z 15
maja 1931 r. W encyklice tej mozna znalezé najczesciej cytowana

SArystoteles, Polityka[w:] op.cit.
® Ibidem
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definicje idei subsydiarnosci Piusa XI, akcentujaca jej aspekt filozoficzno
— moralny’: , Nienaruszalnym i niezmiennym pozostaje owo najwyzsze
prawo filozofii spotecznej: co jednostka z wlasnej inicjatywy i wlasnymi
sitami moze zdziala¢, tego jej nie wolno wydziera¢c na rzecz
spoteczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscia szkodg spoteczna
i zakléceniem wustroju jest zabieranie mniejszym 1 nizszym
spotecznosciom tych zadan, ktére mogag spetni¢, i przekazywanie ich
wyzszym. Kazda akcja spoleczna ze swej natury ma charakter
pomocniczy; winna pomagaé cztonkom organizmu spotecznego, a nie
niszczy¢ ich lub wehtania¢™™®.

Dariusz Mielczarek zwraca uwage, ze ,nie istnieje jasna,
jednolita i powszechnie akceptowana definicja tego pojecia (...)
powodem takich trudnosci jest to, ze mamy tu do czynienia z zasada
o charakterze jednocze$nie filozoficzno — moralnym, socjologicznym
i polityczno — prawnym””.

Definicj¢ pomocniczosci jako normy prawnej regulujacej
funkcjonowanie samorzadu  terytorialnego = mozna  odnalez¢
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu
15 pazdziernika 1985.W mysl art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, zwanej dalej EKSL ,,generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy
publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiladzy, ktore
znajdujg si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi
wiladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi
efektywnosci i gospodarnosci™®. Z kolei art. 4 ust. 4 EKSL wskazuje, iz
»kompetencje przyznane spoteczno$ciom lokalnym powinny by¢
w zasadzie catkowite i wytaczne 1 moga zosta¢ zakwestionowane lub
ograniczone przez inny organ wiladzy, centralny lub regionalny, jedynie
w zakresie przewidzianym prawem”".

" PJ. Kurzynski, Vademecum samorzgdowca i polityka, czyli zasada
subsydiarnosci w funkcjonowaniu samorzgdu gospodarczego, Wroctaw 2006,
s.19.

8 Pius XI, Encyklika o odnowieniu ustroju spolecznego ,, Quadragesimo anno”,
thum. ks. J. Piwowarczyk, ,,Znak”1982, n.80, s.707-708.

9 D. Mielczarek (red.), Subsydiarnosé,, Warszawa 1996, s. 111.
19Dz.U.1994.124.607 - Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.

! Ibidem
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W mysl definicji przedstawionej przez Ewe Poptawska ,,zgodnie
z zasadg subsydiarno$ci gléwna funkcjg wladzy jest zaspokajanie potrzeb
podlegajacych jej spotecznosci lub o0s6b, samodzielnie ksztattujacych
swoj los i za niego odpowiedzialnych, ale niezdolnych do pelnego
rozwoju (...) Jako zasada prawna, subsydiarno$¢ wskazuje, ze prawa
1 wolnosci jednostek sg zréodlem wszystkich praw 1 obowigzkow
spotecznosci. (...) Zasad¢ subsydiarnosci mozna sprowadzi¢ do dwoch
podstawowych postulatow odnoszacych si¢ do relacji: jednostka —
spotecznosé — panstwo:

e tyle wolnosci, ile mozna, tyle uspotecznienia, ile koniecznie
trzeba,

o tyle spoleczenstwa, ile mozna; tyle panstwa, ile koniecznie
9912

trzeba”"".

Definicja zasady pomocniczosci wskazuje na dwa aspekty cech
tj. pozytywny i negatywny. Aspekt pozytywnych cech, podkresla
stuzebna rolg wladzy i obowiazek wspierania wysitkow tych podmiotow,
ktorych dziatania nie s3 samowystarczalne. Natomiast negatywny aspekt
zasady wskazuje, ze wladza nie powinna ingerowaé lub przeszkadzaé
jednostkom, grupom lub spotecznosciom w podejmowaniu decyzji*.

Wprowadzenie zasady, ze panstwo jest organizacjg dedykowang
pomocniczo, oznacza konieczno$¢ decentralizacji, a wigc ograniczenia
zakresu kompetencji instytucji centralnych na rzecz lokalnych. Zasada
decentralizacji zostala uregulowana w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP.
Zgodnie z tym artykutem ,,ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Z kolei art. 15 ust. 2 okresla,
ze ,zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniajagcy wiezi
spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom
terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych okresla
ustawa”.

Trescig tej zasady jest takie konstruowanie ustroju terytorialnego
RP, ktore zapewni decentralizacj¢ wladzy publicznej. Decentralizacja jest
takim sposobem organizacji, w ktorym organy nizszego stopnia nie sg

YE. Poptawska, Wplyw zasady subsydiarnos$ci na przemiany ustrojowe w Polsce,
[ w] Subsydiarnosé, Warszawa 1996, s. 148 i 149.

¥ M. Berdel — Dudzinska, Konstytucyjna zasada subsydiarnosci a zakres
autonomii szkolnictwa wyzszego we wspotczesnym polskim porzqdku prawnym
[w:] Przeglad Prawa Konstytucyjnego nr 2011/4, s. 201.
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podporzadkowane organom wyzszego stopnia. Organ wyzszego stopnia
nie moze wiec wydawac polecen organom na stopniu nizszym w zakresie
sposobu zatatwienia okre§lonych spraw. Wkroczenie tego organu moze
nastgpi¢ tylko w przypadkach okreslonych prawem .

I1. Ewolucja zasady pomocniczo$ci na gruncie prawa europejskiego

W nawigzaniu do idei pomocniczo$ci nie sposob nie wspomniec
0 Kkorzeniach europejskich zasady jako o0 zasadzie prawa
migdzynarodowego zwigzanej z rozwojem idei integracji europejskie;j.
Zasada  subsydiarno$ci  reguluje  zakres uprawnien instytucji
wspolnotowych i panstw cztonkowskich. Mozna ja wskaza¢ jako jedna
z podstawowych zasad konstytuujacych Uni¢ Europejska, na ktorej
opiera si¢ funkcjonowanie UE.

Wzrost zainteresowania pojgciem subsydiarnosci w kontekscie
integracji europejskiej nastapit w Traktacie o Unii Europejskiej z dnia 7
lutego 1992 r., w ramach ktérego zasada pomocniczo$ci miata stanowic¢
fundament dla procesu integracji Europy zapewniajacy podejmowanie
decyzji na szczeblu najblizszym obywatelowi. Obecne brzmienie zasady
pomocniczosci, ktore zostato doprecyzowane przez Traktat z Lizbony jest
nastepujace: ,,Zgodnie z zasada pomocniczo$ci, w dziedzinach, ktore nie
naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko
wowczas 1 tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania
nie moga zostaé osiagnigte w sposOb wystarczajacy przez Panstwa
Czlonkowskie, zar6wno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz
lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego

dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii”*.

I11. Zasada pomocniczosci w Konstytucji RP

W literaturze  wskazuje si¢, zZe usytuowanie zasady
pomocniczosci w Konstytucji RP czyni ja jedng z gltoéwnych zasad
systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej.

W preambule do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.*
zostal umieszczony zapis: ,,(...) prawa podstawowe dla panstwa oparte
na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspotdziataniu wiadz,

YArt. 5 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana (Dz. Urz.
UE z 2008 r., C115/13).
1> Konstytucja RP
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dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspolnot.”.

Ujecie zasady subsydiarnosci w Konstytucji RP jest nieco
lakoniczne. Ograniczono si¢ do jej wymienienia w preambule, bez
okreslenia jej treSci w postanowieniach samej konstytucji. W ten sposob
zdecydowano, ze to doktryna i orzecznictwo bedzie dalej rozwijac¢ zasade
pomocniczosci'®,

Nalezy zwro6ci¢ uwage, ze intencja wprowadzenia zasady
pomocniczosci do preambuly Konstytucji RP bylo poszerzanie praw
obywateli i wspodlnot, ktére tworza. Wprowadzony w Polsce od 1999
nowy podziat administracyjny wraz z reformg struktur samorzadowych
jest praktycznym odzwierciedleniem zasady pomocniczosci. Dokonany
zostat wowczas trzyszczeblowy podzial administracyjny panstwa na:
gminy, powiaty i samorzadowe wojewodztwa. Z punktu widzenia zasady
subsydiarno$ci najistotniejszym szczeblem samorzadu pozostaje gmina
realizujaca swoje zadania najblizej obywatela. W modelu subsydiarnosci
zadaniem wladzy lokalnej jest podejmowanie dzialan zmierzajacych do
realizacji dobra wspdlnego, wladza centralna jest w tym przypadku
gwarantem realizacji interesu publicznego. Aktywno$¢ na wyzszych
szczeblach administracyjnych powinna by¢ podejmowana jedynie
wowczas gdy zapewnia wigksza efektywno$¢ i skutecznos¢ w stosunku
do dziatan podejmowanych przez samorzady terytorialne.

W Rzeczypospolitej Polskiej realizacja zasady subsydiarnosci
polega przede wszystkim na przekazaniu samorzadowi istotnej czesci
zadan publicznych. Nalezy jednak pamigtaé, ze prawidlowa
decentralizacja to trzy sktadniki: decentralizacja ustrojowa stanowigca
warunek konieczny dla pozostatych dwoch elementdéw tj. decentralizacji
administracyjnej i decentralizacji finansowej, przy czym ta ostatnia
stanowi element najtrudniejszy z punktu widzenia skuteczno$ci
wdrozenia. Decentralizacja to nie tylko proces przekazywania
samorzagdom zadan ale rowniez rozszerzanie zakresu uprawnien tych
organow do samodzielnego podejmowania decyzji. Podmioty
zdecentralizowane powinny mie¢ jasno zdefiniowany zakres
kompetencji, okreslony ustawg lub przekazywany na mocy ustawy,
a zadania realizowane sg w sposob samodzielny i niezalezny, podlegajacy
jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu. Samodzielno$¢ oznacza tutaj

% H. lzdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci,
Warszawa 2001, s. 89.
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mozliwo$¢ realizacji zadan na wlasng odpowiedzialno$¢ bez wytycznych
pochodzacych od organéw nadrzednych. Warunkiem koniecznym do
trwatego 1 prawidlowego funkcjonowania zasady pomocniczo$ci jest
prawidtowa struktury administracji publicznej. Mozna sobie zadaé
pytanie: skoro spetnia si¢ warunki na poziomie ustrojowym,
administracyjnym i finansowym, to jaki wplyw ma tutaj prawidlowa
struktura administracji publicznej? Odpowiadajac na pytanie nalezy
cofng¢ si¢ do podstawowych rozwazan czym jest zasada pomocniczosci.
Otoz, zasada pomocniczosci to poszukiwanie rownowagi miedzy
autonomig samorzadow 1 interwencjonizmem panstwa, przy czym
warunkiem koniecznym interwencji panstwa jest niezdolno$¢ jednostki
lub samorzadu do osiggniecia zamierzonych celéw lub rozwiazania
napotkanych problemoéw. Jezeli zatem stworzy sie struktury
samorzadowe, ktore z uwagi na swoja konstrukcje wewngtrzng nie beda
w stanie efektywnie lub w ogole realizowa¢ powierzonych im uprawnien,
automatycznie stworzy si¢ przestrzen do interwencjonizmu panstwa
i w konsekwencji obnizy poziom decentralizacji. Nalezy pamigtacé, ze
subsydiarno$¢ to proces dynamiczny, ktory w zalezno$ci od sytuacji
moze wskazywa¢ na konieczno$§¢ zwickszania lub zmniejszania
uprawnien samorzadow.

IV. Zasada pomocniczosci w  orzecznictwie  Trybunalu
Konstytucyjnego

W pracy dotyczacej zasady pomocniczo$ci nie sposob nie
wspomnieé, ze organem majgcym istotne znaczenie dla zasady
pomocniczosci, ktory w ramach swoich dziatan i kompetencji dazyt do jej
rozwinigcia jest Trybunat Konstytucyjny’. W swoim orzecznictwie,
ktore miato potwierdzi¢ prawidlowe dzialanie Konstytucji'® kilkukrotnie
odnosit si¢ do zasady pomocniczo$ci przy rozpatrywaniu wnioskow za
pomocg badania konstytucyjnosci aktow normatywnych dotyczacych
kompetencji 1 wlasciwosci samorzadu terytorialnego. Wnioski
rozpatrywane przez Trybunal Konstytucyjny dotyczyly w szczegdlnosci
statusu prawnego samorzadu na szczeblu gminnym, jego kooperacji
z innymi organami wladzy, a takze przystugujacemu mu prawa
w zakresie podejmowania dziatan w konkretnej sprawie.

YA Jamroz, W sprawie sporu kompetencyjnego w sferze wladzy wykonawczej na
gruncie Konstytucji RP z 1997 roku, [ w:] H. Swigczkowska (red.), Konstytucja.
Ustroj polityczny. System organéw panstwowych, Biatystok 2010, s 195.

8 A.Szpor, Paistwo asubsydiarnos¢ jako zasada prawa w UE iw Pol-
sce,,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1, s. 5.
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Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego nawigzujace do zasady
subsydiarnosci ** mialy za zadanie pozwoli¢ jej na rozwdj oraz
umocnienie w legislacji. Orzeczenia te byly swoistym potwierdzeniem
rangi zasady pomocniczo$ci mimo lakonicznego umiejscowienia jej tylko
w preambule Konstytucji.

W wyroku z dnia 8 maja 2002 r. w sprawie konstytucyjnosci
przepisu nakladajacego na samorzad terytorialny obowigzek uzyskania
pozytywnej opinii kuratora o$wiaty na zlikwidowanie szkoty Trybunat
uznal, ze art. 59 ust. 1 zd. 1 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie
o$wiaty? jest zgodny z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji.
Sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego w swym wyroku odniesli si¢ do
zasady pomocniczo$ci. Sedziowie wskazali, iz ,,ingerencja ustawodawcy
nie moze by¢ tez nadmierna, tzn. nie powinna przekraczaé granic
niezbednych dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest ona
powigzana. W tym kontekScie nalezy mie¢ na uwadze, ze Konstytucja
deklaruje w preambule, iz prawa podstawowe dla panstwa sg oparte
migdzy innymi na zasadzie pomocniczos$ci, co oznacza, ze zasada ta
(nazywana tez zasada subsydiarnosci) stanowi tym samym konstytucyjna
dyrektywe w okreslaniu zadan i kompetencji wtadz publicznych oraz
w rozdzielaniu zadan pomiedzy nie w og6le”*

Innym przyktadem moze by¢ wyrok z dnia 18 lutego 2003 r.,
w ktorym Trybunal Konstytucyjny orzekt w sprawie wnioskow
ztozonych przez rady szesciu gmin warszawskich o zbadanie zgodnosci
z Konstytucja RP, m.in. w zwigzku z postanowieniami preambuty,
ustawy z dnia 15 maja 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy?
oraz art. 4 i art. 4a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym ®?. W uzasadnieniu wyroku sedziowie Trybunatu poruszyli
problematyke zasady pomocniczosci, ktéra zostala zdefiniowana jako
,umacniajacg uprawnienia obywateli 1 ich wspolnot, uzasadnia
podejmowanie dziatan na szczeblu ponadlokalnym, jesli rozwigzanie
takie okaze si¢ lepsze i bardziej skuteczne anizeli dziatania organéw
wspolnot szczebla podstawowego. Zasada pomocniczosci powinna by¢
rozumiana w catej swej ztozonosci, ktéra polega na tym, ze umacnianie

por. OTK Z.U. 2003/2A/11, OTK Z.U. 2006/7A/80, OTK Z.U. 2007/3A/25,
OTK Z.U. 2002/3A/30.

2Dz, U. 1996 r. nr 67, poz. 329 z p6zn. zm.

2l OTK ZU 2002, seria A, nr 3, poz. 30, s.5.

2Dz, U. 2002 1., nr 41, poz. 361 z p6zn. zm.

2 Dz. U. 2001 1., nr. 142, poz. 1591 z pozn. zm.
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uprawnien obywateli i ich wspdlnot nie oznacza rezygnacji z dziatan
wladzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a przeciwnie wymaga
tego rodzaju dziatan, jezeli rozwigzanie probleméw przez organy

.. L. 24
szczebla podstawowego nie jest mozliwe™".

Z kolei w wyroku z dnia 11 maja 2005 r. dotyczgcym
konstytucyjnoséci traktatu akcesyjnego Trybunal zwrécit uwage, iz
»Z tekstu preambuly do Konstytucji nie mozna wyprowadzi¢ norm
prawnych w znaczeniu S$cistym. Niemniej dostarcza ona opartych na
autentycznej wypowiedzi ustrojodawcy wskazowek, co do zgodnych
z jego intencjami kierunkow interpretacji przepisOw czesci normatywnej
Konstytucji. Takie oddziatywanie przypisaé tez nalezy preambule
w zakresie wskazanych przez wnioskodawcoéw wzorcow kontroli
konstytucyjnej, a zwtaszcza — unormowan art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 3
Konstytucji”®.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza brak S$cistego odniesienie
zasady subsydiarnosci do przepiséw w Konstytucji, ktory wystepuje tylko
w preambule. Wykladnia Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje,
iz zasada pomocniczo$ci ma by¢ drogowskazem nie tylko w interpretacji
przepisow Konstytucji, lecz takze innych aktow prawnych. Zasada winna
by¢ stosowana na mozliwie najnizszym szczeblu wiadzy tj. najblizej
obywateli, ktorych dotycza dane dziatania .

V. Podstawa prawna funkcjonowania administracji samorzadowej —
aspekt administracyjny i finansowy

Funkcjonowanie administracji opiera si¢ na kilku zasadach
okreslonych w Konstytucji RP?, naleza do nich:

e zasada pomocniczosci panstwa zawarta w preambule,

e zasada decentralizacji wiadzy publicznej - art. 15ust. 1,

e zasada przystugiwania samorzadowi istotnej cze$ci zadan
publicznych art. 16 ust. 2,

e zasada domniemania kompetencji samorzadu - art. 163,

e zasada unitarnosci - art. 3.

? OTK Z.U. 2003, seria A, nr 2 (55), poz. 11. s. 36.
% OTK Z.U. 2005/5A/49.
%K onstytucja RP
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Decentralizacja® finansowa, moze byé rozpatrywana w dwoéch
ujeciach: dynamicznym tj. jako pewien proces przekazywania $rodkéw
do realizacji zadan publicznych z wyzszego szczebla administracji na
poziom terytorialny oraz statycznym rozumianym jako poziom
wyposazenia administracji terytorialnej w zadania i §rodki do realizacji,
przy zalozeniu skutecznie funkcjonujacego systemu prawnego
zabezpieczajacego autonomi¢ administracji  terytorialnej. Jednym
z elementdow systemu prawnego, na poziomie ustrojowym jest
Konstytucja RP.

Art. 167 Konstytucji RP?® zapewnia samorzadom terytorialnym
finansowanie zadan bedacych w ich obszarze kompetencyjnym tj. ust.1
zapewnia udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan, ust. 2 definiuje dochody jednostek samorzadu
terytorialnego jako dochody wlasne oraz subwencje ogdlne i dotacje
celowe z budzetu panstwa, ust.3 stanowi, ze zrédta dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego sg okre§lone w ustawie, ust.4 wiaze zmiany
w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Wreszcie
art. 168 przyznaje samorzadom prawo ustalania wysokosci podatkow
i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Szczegdlnie w ust. 1
i 4 mozna dostrzec realizacj¢ warunku koniecznego do zaistnienia
subsydiarnosci. Ust. 4 jest réwniez wyrazem zasady adekwatnosci,
zgodnie z ktorg przesuwaniu zadan towarzyszy transfer srodkow.

Decentralizacja finanséw publicznych obejmuje decentralizacje
wydatkow (przekazanie $rodkéw), decentralizacje dochodow? (zapew-
nienie wilasnych zroédet dochoddéw) i decentralizacje proceduralno-
organizacyjnag zapewniajaca samodzielno$¢ w ksztattowaniu form
organizacyjnych i planow finansowych. Rozpatrujgc decentralizacje
w aspekcie finansowym warto rowniez zwrdci¢ uwage, ze czesto
wyroznia si¢ dwa rodzaje decentralizacji tj. terytorialng i funkcjonalng.
Terytorialna majaca podstawowe znaczenie, polega na przekazywaniu

%" Eugeniusz Ruskowski, Podstawowe uwarunkowania decentralizacji finanséw
publicznych, http://www.nik.gov.pl/plik/id,1562.pdf

%8 Konstytucja RP

BDecentralizacja finanséw publicznych w kontekscie decentralizacji proceséw
rozwojowych i rola samorzqdéw w inwestowaniu w rozwdj regionow, ekspertyza
dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Instytut Badan Strukturalnych,
Warszawa 2010http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/Ewaluacja_i_analizy/

356



M. Zywicka: Wptyw konstytucyjnej zasady pomocniczosci na dochody pozyskiwane z
podatkdéw i optat lokalnych

srodkéw do realizacji zadan publicznych, funkcjonalna zas, polega na
przekazywaniu srodkow na poziom blizszy obywatelowi nie podlegajacy
jednak organom samorzadowym. Przyktadem tego typu decentralizacji
moga by¢ podatki i optaty lokalne.

Decentralizacja finansowa to najtrudniejszy element procesu
przekazywania kompetencji na poziom administracji terytorialnej.
Praktyka pokazuje, ze stosunkowo tatwo dochodzi do przekazania wtadzy
politycznej i1 funkcji administracyjnych, przekazanie §rodkéw napotyka
spore problemy. Mozliwos¢ kontrolowania strumienia $rodkow jakim
dysponuje samorzad terytorialny staje si¢ ostatnim narzedziem w rekach
wladz centralnych do sprawowania kontroli. Stad pewnie wynika nieche¢
panstwa do zapewnienia samorzagdom $rodkéw, ktére pozwolg na realng
autonomi¢. Dobrym przyktadem niechgci panstwa do wyzbywania si¢
kontroli finansowej nad samorzadami jest sfera podatkow i optat
lokalnych, ktore poprzez samorzad terytorialny w pewien sposob
wypelniaty postulat subsydiarnosci tj. zblizyly si¢ do obywatela,
nie mniej jednak to zblizenie pozwalato zachowaé kontrole panstwu.
Obserwujac nasza rzeczywisto§¢, mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze
bariery wystepuja nie tylko po stronie panstwa ale rowniez obywateli,
ktorzy obawiajg si¢ pelnej autonomii samorzadow obawiajac sie
negatywnych skutkow wynikajacych z niedojrzatosci naszej demokracji,
niewystarczajacych kompetencji kadr administracji publicznej i kultury
politycznej, nie wspominajac o zwyklej uczciwosci. Poziom
decentralizacji finansowej mozna oceni¢ za pomocg kilku wskaznikow
finansowych, do najwazniejszych z nich naleza wskaznik wyrazajacy
stosunek wydatkow samorzadu terytorialnego do PKB lub stosunek
wielkos$ci wydatkow budzetow samorzadowych do wydatkéw budzetu
panstwa. Drugi z tych wskaznikéw jest znacznie mniej obiektywny,
poniewaz jest uzalezniony m.in. od s$rodkow przekazanych przez
panstwa i prawa samorzadéw do kreowania wiasnych przychodow *.
Ogodlne sformutowanie zasady pomocniczosci w prawodawstwie polskim
nie daje jasnych wytycznych w jakim stopniu powinna nastgpi¢
decentralizacja w konkretnym systemie politycznym, jest raczej
drogowskazem. W konsekwencji subsydiarno$¢ na gruncie prawa
polskiego stanowi zrodlo dyrektyw o ogdlnym charakterze. Jest to stan
naturalny i wynika z istoty subsydiarnosci, ktora podejmuje probe
znalezienia poziomu wtadzy, ktoéra zapewni optymalng realizacje¢ interesu
publicznego. Trzeba pamigtaé, ze w réznych aspektach zycia spotecznego

% Eugeniusz Ruskowski, op.cit.
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oraz politycznego bedzie si¢ mie¢ do czynienia z odmiennymi potrzebami
wspolnot w zakresie interwencjonizmu organéw wyzszego szczebla.

VI. Zasada pomocniczosci a dochody z podatkow i oplat lokalnych

Istnieje poglad o tym, ze gléwnym celem dziatania samorzadu
terytorialnego jest zapewnienie jak najlepszych wymogéw dla rozwoju
spotecznosci lokalnej. Realizacja tego celu wymaga gwarancji statego
doptywu $rodkdéw niezbednych do finansowania wlasciwego poziomu
dobr i uslug publicznych oraz przedsigwzie¢ w zakresie rozwoju,

niezaleznie od nieoczekiwanych i niekorzystnych zakldcen o powaznej
131
skali*".

Zgodnie z postulatami wynikajacymi z zasady pomocniczo$ci
w roznych dziedzinach dotyczacych interesu ogoétu instytucje publiczne
maja wypetnia¢ okreslone zadania, ktérym ma towarzyszy¢é pomoc ze
strony panstwa. Jak wskazata Marta Berdel- Dudzinska ,,moze to by¢
pomoc o charakterze negatywnym (defiskalizacja), jak réwniez pomoc
o charakterze subiektywnym (subwencje). Takie postulaty sa wyraznie
przeciwne tradycji centralizmu”®.,
W Polsce wystegpuje trojstopniowa struktura samorzadu terytorialnego, do
ktérej mozna zaliczy¢:

e gminy, ktére sg podstawowymi jednostkami samorzadu
terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz ustawa z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®);

e powiaty (art. 164 ust. 2 Konstytucji RP oraz ustawa z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym®),

o wojewodztwa (art. 164 ust. 2 Konstytucji RP oraz ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa®™).

W mysl art. 4 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego jedno z podstawowych zrodet
dochodéw to wptywy z podatkéw i optat™.

' R. Przygodzka, Wladztwo podatkowe a stabilno$¢ finansowa gmin,
Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy nr 40 (4/2014), s. 1.

%2 M. Berdel Dudzifiska, op. cit.s.190.

% Dz.U. nr 142, poz. 1591 ze zm.

¥Dz. U. nr 142, poz. 1592 ze zm.

% Dz. U. nr 142, poz. 1590 ze zm.
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Kompetencje do ksztaltowania obcigzen podatkowych sa
przypisane dla jednostek samorzadu terytorialnego. Konstytucja nadaje
tym podmiotom prawo ustalania wysokosci podatkow i optat lokalnych
w zakresie wskazanym w ustawie. Upowaznienie to wigze si¢ ze
zdecentralizowanym systemem zarzadzania panstwem, a takze
kompetencja do prowadzenia lokalnej polityki podatkowe;.

Decydujace znaczenie dla samodzielnosci gmin majg dochody
wlasne, na ktore skladajg si¢ m.in. podatki i optaty lokalne. Zasadniczo
na terenie kraju maja one charakter jednolity, poniewaz zostaly
wprowadzone ustawowo na szczeblu centralnym. Gminom przekazano
natomiast uprawnienia tzw. wiladztwa daninowego w zakresie
modelowania obcigzen daninowych w mys$l art. 168 Konstytucji RP.
Obejmujg one m.in. ustalanie wysoko$ci podatkéow i1 oplat lokalnych,
zwolnienia przedmiotowe, zwolnienia podmiotowe, stawki podatkowe (w
zakresie wyznaczonym ustawa), podstawe opodatkowania czy ulgi
podatkowe. Wtadze gminy (w réznym zakresie) moga takze umarzac
naleznosci, rozktadac je na raty itp.”".

Jak to zauwazyt Jacek Kulicki, wladztwo ma jedynie charakter
tzw. ksztatltowania (modelowania) obcigzen podatkowych, a nie
stanowienia podatkow™

Rozwazania w przedstawionym powyzej obszarze powinny
zosta¢ poprzedzone wyjasnieniem kwestii, ktore podatki stanowia
dochody z podatkow i optat lokalnych.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z dnia
13 listopada 2003 r.** wymienia katalog dochodéw podatkowych gmin,
stanowigcych w catosci ich dochod (naleza do nich podatki: rolny, lesny,
od nieruchomosci, od $rodkéw transportowych, od spadkéw i darowizn,
od czynnosci cywilnoprawnych oraz dochodowy od oséb fizycznych
optacany w formie karty podatkowe;j).

Jak wskazata Agnieszka Krzeminska, ,,dodatkowa grupg
instrumentow gmin sg optaty. Maja one charakter odptatny i uzupeiniaja

%Dz.U. 2003 nr 203 poz. 1966

%" |bidem

%8 ). Kulicki, Zakres wladztwa podatkowego w obecnym stanie prawnym w
Polsce, ,,Analizy BAS”, nr 16(41), 2010, 5.10-25.

¥Dz. U. 2003 r. nr 203, poz. 1966
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dochody podatkowe. Sa uregulowane nie tylko ustawa o podatkach
i oplatach lokalnych, ale obowiazuja rowniez na mocy innych ustaw.
Ustawa o podatkach i optatach lokalnych unormowata optaty: targowa,
miejscowa, uzdrowiskowa i od posiadania psow, ktora jest fakultatywna.
W odniesieniu do tych optat ograny gmin sa uprawnione do ustalania ich

stawek w ramach limitoéw okre$lonych przez ustawodawce™.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, iz wladztwo podatkowe gmin
dotyczy tylko tych podatkéw, ktére sg pobierane przez samorzadowe
ograny podatkowe, tj. podatek rolny, lesny, od nieruchomosci i §rodkow
transportowych. W zakresie powyzszych podatkéw radom gmin zostaty
przyznane kompetencje do ksztaltowania stawek podatkowych oraz
zwolnien przedmiotowych*,

Ustalanie stawek podatkowych jest dokonywane w dwoéch formach:

e bezposrednio przez ustalenie ich wysokosci, np. w podatku od
nieruchomosci oraz w podatku od srodkéw transportowych,

e przez obnizenie ceny skupu zyta, od ktorej jest zalezna stawka
podatku rolnego oraz ceny skupu drewna tartacznego stanowiace;j
podstawe naliczania podatku lesnego.

Dochody na poszczegélnych szczeblach samorzadu - gmin,
powiatow, wojewodztw sg stanowione odmiennie. Do zrodet dochodow,
ktorymi sg zasilane wojewodztwa mozna zaliczy¢ wplywy z tytulu
udziatlow w podatkach dochodowych stanowiacych dochod budzetu
panstwa oraz z tytutu oplat, ktérych podstawe stanowig ustawy (np.
ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych®,
ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi*). W systemie finansow wojewodztw
samorzadowych podatki i optaty lokalne w duzym zakresie sg
podporzadkowane decyzjom podejmowanym na szczeblu centralnym,
tj. w postaci ustaw. Konsekwencja tego jest nieznaczny wptyw organow
wojewoOdztw na pozyskiwane dochody w poréwnaniu do samorzadu
gminnego, ktory posrednio moze ksztaltowac lokalng polityke podatkowa

* A. Krzeminska, Podatki i oplaty lokalne jako instrumenty zasilania budzetow
gmin,” Zarzadzanie i Finanse”, 2013, s. 234-244

1], Kulicki, op.cit.

*Dz.U. 1995 r., nr 16 poz. 78

*Dz.U. 1982 r., nr 35 poz. 230
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i tym samym uczestniczy w kreowaniu wysokosci potencjalnego dochodu
z podatkéw 1 optat lokalnych.

VIl. Co 1laczy zasade pomocniczosci i dochody pochodzace
z podatkéw i oplat lokalnych ?

Jak wskazuje Andrzej Krasnowolski, ,,subsydiarnos¢ w praktyce
samorzadowej winna by¢ instrumentem regulujgcym relacje mig¢dzy
jednostka 1 wspdlnotami istniejgcymi na terenie panstwa oraz
okreslajacym  zakresy kompetencji wspélnot rdéznego poziomu.
Najprostsze rozumienie zasady subsydiarnos$ci oznacza, ze zadania
powinny by¢ realizowane przede wszystkim na jak najnizszym poziomie
organizacyjnym, a jednostki wyzszego poziomu powinny wspieraé
jednostki nizsze w realizacji ich zadan oraz przejmowaé wylacznie te,
ktore nie moga by¢ realizowane na najnizszych poziomach”*,

Zapisana w art. 167 Konstytucji * gwarancja przyznania
jednostkom  samorzadu terytorialnego odpowiednich  dochodow
publicznych do przypadajacych im zadan nie jest stosowana. Brak
jasnego podziatu zadan publicznych pomigdzy administracjg rzadowa
1 samorzadowa rowniez nie funkcjonuje w praktyce. Niejasne przepisy
podatkowe skutkuja wysokimi kosztami spotecznymi zwigzanymi
z brakiem zaufania mieszkancow do administracji.

W celu udoskonalenia systemu finansowego samorzadu
wojewodztwa winno si¢ rozwazy¢ przyznawanie poszczegOlnym
regionom dochodow wiasnych. Korzystne byloby rowniez przyjecie
odrebnych regulacji dla sektora rzadowego i sektora samorzadowego.

VIIl. Czy zasada pomocniczosci potrzebuje rewizji, czy tez w pelni
odzwierciedla swdj charakter konstytucyjny?

W minionym XX leciu obowigzywania Konstytucji RP, zasada
pomocniczosci zostata silnie ugruntowana w $§wiadomosci spotecznej,
szczegdlnie wsrod dziataczy samorzadowych oraz organizacji
pozarzadowych. Co jednocze$nie nie oznacza jej szerokiej realizacji
i zastosowania. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w czasie obowigzywania
Konstytucji RP nie pojawit si¢ zaden akt prawny zawierajacy definicje

A, Krasnowolski, Subsydiarnosé¢ w prawie i praktyce samorzgdowej, [W:]
Opracowania tematyczne OT-609, Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i
Dokumentacji, 2012, s. 12.

*® Konstytucja RP
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prawna zasady pomocniczosci. Trybunat Konstytucyjny, podejmujac
w swoich orzeczeniach problematyke zasady pomocniczo$ci rowniez nie
przedstawit petnej wyktadni zasady, a jedynie opart si¢ na wyktadni
o charakterze ,,elastycznym” i bardzo ogolnym*®. Czy taka miata byé rola
Trybunalu Konstytucyjnego?

W literaturze przedmiotu podkresla si¢ ogromne znaczenie
zasady pomocniczo$ci co potwierdzaja przede wszystkim liczne zrodia,
w ktorych jest omawiana. Funkcjonuje ona na wielu plaszczyznach
dziatan spotecznych i unijnych. Jest uznawana za jedng z podstawowych
zasad funkcjonowania panstwa, co zostalo potwierdzone przez
umieszczenie jej w preambule Konstytucji RP. Istota zasady dotyka
w glownej mierze sfery wspolpracy i relacji spoteczenstwo — jednostka,
a przede wszystkim stara si¢ znalezé réwnowage miedzy autonomig
1 konieczno$cig interwencji. Subsydiarno$¢ jako zasada prawna jest
obecna zar6wno na etapie tworzenia prawa stanowigc wytyczne dla
ustawodawcy jak 1 jego realizacji. Wyznacza granice regulacji
administracyjno-prawnej, gwarantujac zaspokojenia potrzeb jednostki
przez organy najblizsze obywatelowi, chronigc roéwniez jednostke przed
nieuzasadniong ingerencjg prawodawcy. Rownoczesnie, zasada
pomocniczosci zaktada wsparcie jednostki w sytuacji, gdy ta nie jest
w stanie zaspokoi¢ swoich podstawowych potrzeb. Mozna by jeszcze tak
wymienia¢ 1 podkre$la¢ rangg zasady pomocniczos$ci. Glownym
problemem okazuje sie to, ze zasada ta obowigzuje, ale tylko w wersji
teoretycznej w literaturze przedmiotu, natomiast nie jest realizowana
w praktyce.

Czy kwestionujagc funkcjonowanie zasady pomocniczosci
w Rzeczpospolitej Polskiej, nalezy  powola¢ si¢ na preambule
Konstytucji? Otdéz nie. Lakoniczne ujecie zasady w preambule
Konstytucji nie daje mozliwosci odwotania si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego w przypadku jej tamania. Przez XX lecie
obowigzywania Konstytucji RP zasada subsydiarnos$ci nie zostala
przetozona w odpowiednich ustawach szczegélnych, ani w prawie
lokalnym na poziomie gminy, powiatu, czy wojewodztwa. Wyjatek
stanowig ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie*’, ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r.
o pomocy osobom uprawnionym do alimentow*®, a takze ustawy z dnia

% A Krasnowolski, op.cit., s. 15.
"' Dz.U. 2003 Nr 96 poz. 873
8 Dz.U. 2007 nr 192 poz. 1378
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. . . . . .49
9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemu pieczy zastepczej
ktére zawieraja wzmianki lub odniesienia do zasady pomocniczoS$ci.

Czy brak uprawnien na najnizszym szczeblu wiadzy mozna
uzna¢ jako przejaw ,milczacej” zasady pomocniczosci? Czy tez
konstytucyjna zasada ma zbyt powolny rozwdj w prawodawstwie
I wymaga rewizji?

Wyzwaniem dla legislatora zasady pomocniczo$ci winno by¢
podjecie prac nad rewizja Konstytucji RP. Obecne lakoniczne ujecie
zasady pomocniczo$ci w Konstytucji wskazuje ,,chaos kompetencyjny”
w zakresie prawidlowej interpretacji oraz praktycznego zastosowania tej
zasady. Wzmocnienie wspoOlpracy na poziomie centralnym i poziomie
lokalnym w celu wypracowania wspolnych zasad i respektowania zasady
pomocniczosci jest niezbgdnym elementem rewizji stosowania tej zasady.

Obywatele RP nie wiedza, co stanowi sens i cel zasady
pomocniczosci wyrazonej w preambule do Konstytucji. Nalezy
koniecznie wyjasni¢ i zdefiniowa¢ pojecie zasady pomocniczos$ci
w Konstytucji. Nalezy zdefiniowaé uprawnienia obywateli odnoszace si¢
wprost do zasady pomocniczosci oraz to jakie instrumenty w RP stuza do
ich realizacji, gdyz to pozwoli na podtrzymanie zaufania spoteczenstwa.

Lapidarna wiedza hna temat funkcjonowania  zasady
pomocniczosci w mys$l Konstytucji RP przyniosta tez negatywny efekt
wsrod  spoteczenstwa. Dziedzictwo uprzedniego systemu PRL
wyksztalcito w niektorych jednostkach w spoleczenstwie postawe
roszczeniowg w stosunku do panstwa, ktore - zawlaszczajac maksimum
odpowiedzialno$ci - skutecznie oduczyto dzialania w kategoriach zasady
subsydiarnosci.

Konstytucja jako akt gwarantujacy powszechne prawa
obywatelskie winna zagwarantowac ,,obywatelowi prawo do informacji”
w kazdym zakresie co spowoduje, ze kazdy obywatel bedzie mogt
swiadomie podja¢ decyzjg, czy chce respektowaé powyzsza zasadg
w praktyce, czy tez woli wstrzymac si¢ od glosu w tym zakresie.
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The Constitution and public debt

Abstrakt

Celem artykutu jest przedstawienie konstytucyjnych rozwigzan
dotyczacych ochrony panstwa przed nadmiernym zadluzeniem.
Konstytucja przewiduje rozwiazania, ktére wplywaja na sposob
ksztatltowania budzetu panstwa, a w szczego6lnosci deficytu budzetowego
i panstwowego dlugu publicznego. Temat panstwowego dlugu
publicznego i ochrony przed jego wzrostem stat si¢ szczegélnie istotny
w XXI wieku. Ostatni globalny kryzys finansowy, a takze kryzys
w strefie euro wskazuja, jak istotne majg stabilne finanse publiczne.
Dwudziestolecie uchwalenia Konstytucji jest szczegélng okazja do
przyjrzenia si¢ rozwigzaniom dotyczacym nadmiernego zadluzenia.
Celem artykutu jest wskazanie przepisow chronigcych finanse publiczne
przed zadtuzeniem oraz ocena wprowadzonych rozwigzan.

Stowa kluczowe:
dtug publiczny, Unia Europejska, deficyt, kryzys gospodarczy

Abstract

The purpose of this paper is to present the constitutional
mechanisms regarding the protection of the state before excessive debt.
Polish constitution restricts the funds that might be borrowed by the
government to fulfil its financial obligations. It also creates mechanisms
that are influencing the process of creating the state budget, in particular
the budget deficit and the public debt. Hence the Polish government is
obligated to include the deficit in its yearly budget. The problem of public
debt became especially important in the 21st century, due to the global
financial crisis. It became clear how important is the state commitment to
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budgetary norms, which are the basis of a healthy economy. The 20th
anniversary of the Polish Constitution is a good opportunity to present the
problems linked to the budget deficit and public debt in Poland. The
paper also presents the legal basis of protecting the public finances from
the excessive debt.

Key words:
public debt, deficit, European Union, financial crisis

Celem artykutu jest przedstawienie konstytucyjnych rozwigzan
dotyczacych ochrony panstwa przed nadmiernym zadluzeniem.
W ustawie zasadniczej znajduja si¢ bowiem rozwigzania dotyczace
uksztaltowania budzetu, ktore ograniczaja mozliwo$¢ zadluzania
panstwa. Przepisy dotyczace dlugu publicznego sa charakterystyczna
cecha polskiej ustawy zasadniczej. Srodki te sa konieczne, gdyz
nadmierne zadluzenie kraju moze stanowi¢ zagrozenie dla calej
gospodarki panstwa, ale takze i jego suwerenno$ci. Temat panstwowego
dtugu publicznego i1 ochrony przed jego wzrostem stal si¢ szczegdlnie
istotny w XXI wieku. Ostatni globalny kryzys finansowy, a takze kryzys
w strefie euro wskazuja, jak istotne znaczenie z perspektywy obywatela
1 panstwa majg stabilne finanse publiczne. Dwudziestolecie uchwalenia
Konstytucji jest szczegdlng okazjg do przyjrzenia si¢ rozwigzaniom
dotyczacym nadmiernego zadluzenia. Po takim okresie mozna bowiem
oceni¢, jak w praktyce sprawdzily si¢ obecne rozwigzania.

Od zarania dziejow panstwu towarzyszy dlug publiczny ' .
Przyczyny powstawania deficytu budzetowego byly w historii rdzne,
jednak najczesciej wystgpowat on  w  przypadku koniecznoS$ci
finansowania dziatan wojennych. Wsérod powodow wpadniecia
w pulapke zadluzenia mozna takze wymieni¢ mato wydajne zrodta
dochodéw lub niemozliwo$¢ zmniejszenia wydatkow. Przyczyna moze
by¢ réwniez istnienie grup roszczeniowych domagajacych si¢ wiekszych
wydatkéw socjalnych lub zmiana ustroju gospodarczego panstwa .
W dwudziestoleciu migdzywojennym polityka zarzadzania dlugiem stata

' G. Gomiewicz, Diug publiczny, historia, terazniejszos¢, przyczyny i
perspektywy, Bydgoszcz 2012, s. 14.

2 C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Zagadnienia
egzaminacyjne i seminaryjne, Warszawa 2013, s. 278.
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si¢ istotng czescig finanséw publicznych ®. Reasumujgc, przyczyna
zaciggania dhugu bylo i jest niedostosowanie potrzeb panstwa do jego
dochodéw. Nie mogac zwicksza¢ swoich dochoddéw ze wzgledu na
ograniczone mozliwosci, a takze nie chcac zmniejsza¢ wydatkow, chocby
dlatego, ze wiekszo$¢ z nich ma sztywny charakter, panstwa korzystaja
z pozyczek. Na marginesie nalezy wskaza¢ zalezno$¢ miedzy deficytem
a dlugiem publicznym. Ot6z nalezy pamigtac, ze deficyt budzetowy,
co do zasady tworzy dlug publiczny.

Na wstepie nalezy zdefiniowa¢ podstawowe pojecia, czyli
deficytu oraz dlugu publicznego. Deficyt budzetowy to ustalona dla
danego okresu rozliczeniowego ujemna rdznica miedzy dochodami
a wydatkami budzetowymi®. Brak jest jednoczesnie powszechnie akce-
ptowanej definicji dlugu publicznego®. Podkreslié¢ nalezy, ze Konstytucja
nie definiuje pojecia dlugu publicznego lub panstwowego dhugu
publicznego. Definicja tego drugiego pojecia znajduje si¢ natomiast
w ustawie o finansach publicznych. Panstwowy dtug publiczny oblicza
si¢ jako warto$¢ nominalng zobowigzan jednostek sektora finansow
publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan migdzy
jednostkami tego sektora®. Doda¢ nalezy, ze na panstwowy dhug sktada
si¢ dhug rzadowy, samorzadowy oraz ubezpieczen spotecznych.
Podkreslenia wymaga fakt, ze przyczyna dla ktorej rozwigzaniom
prawnym dotyczacym budzetu panstwa poswigcono  miejsce
w Konstytucji jest to, iz maja one fundamentalne znaczenie dla finansow
publicznych’.

Srodki dotyczace przeciwdziataniu nadmiernemu zadtuzeniu
znajduja sic w art. 216 ust. 4 i 5, art. 220 oraz art. 221 Konstytucji RP®.
W szczegblnosci reguly fiskalne okreslone w dwoch pierwszych
wymienionych artykutach pomagaja w kontroli zadluzenia, stabilizacji

® E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego,
Warszawa 2012, s. 259.

* A. Drwillo (red.), Podstawy finanséw i prawa finansowego, \Warszawa 2014, s.
352.

® Ibidem., s. 363.

® Art. 73 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z
2016 r. poz. 1870 ze zm.).

"'W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego,
Warszawa 2014, s. 79.

® Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.
nr 78 poz. 483 ze zm.).

369



T. Olejnik: Konstytucja a dtug publiczny

gospodarki oraz kontroli wielko$ci sektora finanséw publicznych®. Szcze-
gllnie istotny jest ten pierwszy artykul, ktory w ustepie 4 stanowi, iz
»zacigganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i porgczen finansowych
przez panstwo nastepuje na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie”.
Podstawowym aktem uszczegdtowiajagcym Konstytucje w tym wzgledzie
jest ustawa o finansach publicznych. Wskazuje ona cel, na ktory Skarb
Panstwa zacigga pozyczki, a takze konkretyzuje kompetencje do
zaciagania zobowiazan ° .Ustawa precyzuje, ze kredyty i pozyczki
wykorzystywane sa wylacznie do finansowania potrzeb pozyczkowych
panstwa, a takze, ze kwota zaciggnietych zobowiazan z wyzej
wymienionych tytutow oraz z wyemitowanych papierow wartosciowych,
nie moze przekroczy¢ limitu wskazanego w ustawie budzetowe;.

Z kolei zgodnie z art. 216 ust. 5 ,,nie wolno zaciaga¢ pozyczek
lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych
panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu
krajowego brutto. Sposdb obliczania warto$ci rocznego produktu
krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego okresla ustawa”.
Regulacja odnosnie panstwowego dlugu publicznego, jego definicji
1 sposobu zarzadzania nim znalazta si¢ w ustawie o finansach
publicznych.  Natomiast sposob wyliczenia PKB reguluje art. 2
1 nastgpne ustawy o sposobie obliczania warto$ci rocznego produktu
krajowego brutto''.Ustrojodawca nie okreslit w zaden sposob, jak ma sie
wylicza¢ te dwie warto$ci. W szczegdlnosci nie dat zadnych wskazowek
mogacych pomoc przy ustaleniu  sposobu wyliczenia, czy to
panstwowego dtugu publicznego, czy tez PKB. Ustawodawca zostat wigc
zobowigzany do uchwalenia wyzej wymienionych ustaw, zawierajacych
wyzej wskazane regulacje. Sposob wyliczenia, stosowane mechanizmy
wedtug jakich kryteriow wylicza¢ dtug, czy tez co do niego zaliczac,
wszystko to zostato oddane do swobodnej regulacji ustawodawcy.

Celem regulacji zawartej w Konstytucji jest poddanie procesow -
zwigzanych z zacigganiem pozyczek oraz udzielaniem gwarancji

9 R. Sowinski, Reguly fiskalne jako narzedzie naprawy finanséw publicznych,
[W:]Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i diugu
publicznego, red. J. Szotno-Koguc, A. Pomorska, Warszawa 2011, s. 209.

10 A Drwitto (red.), op. cit., s. 356-357.

1 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania wartosci
rocznego produktu krajowego brutto (Dz. U. z 2000 r. nr 114 poz. 1188 ze zm.).
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i poreczen — kontroli, przynajmniej pod wzgledem legalnosci*®. Sg to
bowiem podstawowe procesy, ktore skutkuja obcigzaniem panstwa
zobowigzaniami finansowymi. Adresatem tego przepisu sa wiadze
publiczne upowaznione do zaciggania pozyczek. Zakaz zawarty w tym
przepisie Konstytucji ma charakter bezwzgledny. Narzgdziem, ktore
niejako wynika z art. 216 ust. 5 Konstytucji i ktére ma przeciwdziataé
nadmiernemu zadluzeniu si¢ sg procedury ostroznosciowe i sanacyjne
przewidziane w ustawie o finansach publicznych®. Shuza one nie tyle
zapobieganiu przekroczenia limitu wskazanego w ustawie zasadniczej,
ale wskazuja rowniez jakie dziatania nalezy podja¢, gdy wartos¢ ta
zostanie przekroczona. W istotny sposob zabezpiecza to finanse
publiczne 1 umozliwia nieprzekraczanie konstytucyjnego limitu.
Skutecznos$¢ procedur nie zostala jeszcze sprawdzona w praktyce. Trudno
wigc oceni¢ czy efektywnie zabezpieczajag one przed nadmiernym
zadluzeniem. Jednak samo istnienie takiego instrumentu nalezy ocenic¢

pozytywnie.

Wskazany wyzej wskaznik dotyczacy zadluzenia jest jednym
z kryteridéw konwergencji ustalonych przez Uni¢ Europejska. Budzetowe
kryteria konwergencji majg zapewni¢ stabilng sytuacje finansow
publicznych panstw cztonkowskich, stad tez przewiduja, ze deficyt ma
by¢ uksztattowany na poziomie nieprzekraczajacym 3% PKB, a diug
publiczny na poziomie nieprzekraczajacym 60% PKB'. Zgodnie z art.
126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej panstwa cztonkowskie
maja obowiazek unikaé¢ nadmiernego deficytu™. W przepisach unijnych
kryteria te zwigzane sg z procedurg nadmiernego deficytu. Polskie
przepisy nie postuguja si¢ jednak tym pojeciem. W tym miejscu nalezy
podkresli¢ dwie rzeczy. Po pierwsze, Konstytucja RP nie przewiduje
limitu dotyczacego wysokosci deficytu budzetowego. Po drugie,
w Polsce stosuje si¢ odmienng metodologi¢ niz w Unii Europejskiej, stad
poziom panstwowego dtugu publicznego czy deficytu budzetowego

12’ M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Tom Il, komentarz, art. 87-243,
Warszawa 2016, s. 1476.

BD. Maczynski, Procedury ostroznosciowe i sanacyjne — instrument ochrony
przed nadmiernym zadluzeniem? , [w:] Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i
bariery redukcji deficytu i diugu publicznego, red. J. Szolo-Koguc, A.
Pomorska, Warszawa 2011, s. 174.

14 C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa
2014,5.26.

1> Traktat 0 Funkcjonowaniu Unii Europejskie (Dz.U.2004.90.864/2 ze zm.).
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w relacji do PKB bedzie si¢ r6znit'®. To znaczy inna bedzie warto$é
panstwowego dlugu publicznego w relacji do PKB podana przez
Eurostat, a inna podana przez Ministra Finansow. Umieszczenie limitu
zadluzenia w Konstytucji zwigksza wiarygodno$¢ wsréd podmiotow,
u ktorych panstwo zaciaga zobowigzania.

Warto zauwazy¢, iz do czasu uchwalenia Konstytucji pojecie
produktu krajowego brutto nie miato charakteru terminu prawnego i byto
kategoriag ekonomiczng zwiazana ze statystyka'’. Relacja dlugu do PKB
wydaje si¢ jedna z najprostszych 1 jednoczesnie najbardziej
uniwersalnych metod, ktore obrazuja stan gospodarczy danego panstwa.
Truizmem bedzie stwierdzenie, ze celem przedstawianej regulacji jest
ochrona stabilnosci finanséw publicznych. Jakkolwiek deficyt i diug
publiczny wydaja si¢ by¢ obecnie powszechnoscia w krajach
europejskich'®, to dopuszczenie do przekroczenia przez nie pewnego
limitu moze skutkowaé¢ wieloma negatywnymi zjawiskami. Nie da si¢
jednak znalez¢ jednej miary, ktéra wprost okreslitaby, czy dany diug
publiczny jest bezpieczny, a dopiero po przekroczeniu jakiej granicy
stanowi on zagrozenie dla panstwa®. Bra¢ pod uwage nalezatoby bowiem
wiele czynnikow, takich jak: zdolno$¢ do sptaty dtugdéw, zdolnos$¢ do
realizacji zadan, sytuacja gospodarcza kraju, poziom rozwoju danego
panstwa oraz mozliwos¢ biezacej obstugi zadluzenia. Waznym
czynnikiem wplywajacym na bezpieczenstwo jest rowniez kryzys
gospodarczy. Oczywistym jest fakt, ze zbyt wysokie zadtuzenie bedzie
prowadzito do stagnacji gospodarczej i radykalnego zwigkszenia kosztow
biezacej obstugi dtugu.

Rownie istotne znaczenie ma art. 220 ust. 1 Konstytucji, zgodnie
z ktorym ,zwigkszenie wydatkow lub ograniczenie dochodéw
planowanych przez Rade Ministrow nie moze powodowaé ustalenia
przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz przewidziany
w projekcie ustawy budzetowej”. Natomiast art. 220 ust. 2 stanowi, iz
Lustawa budzetowa nie moze przewidywaé pokrywania deficytu

®Ibidem., s. 27.

Y M. Bitner, Pojecie , paristwowego dlugu publicznego” w art. 216 ust. 5
Konstytucji i znaczenie jego interpretacji dla porzqdku prawnego, [W:]
Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i
podatkowego, red. Lewkowicz P.J., Stankiewicz J., Biatystok 2010, s. 255.

8 Swiadczy o tym choéby art. 78 ustawy o finansach publicznych, ktory
przewiduje zarzadzanie dlugiem publicznym.

9 A. Driwto (red.), op. cit., 5.365.
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budzetowego przez zaciaganie zobowigzania w centralnym banku
panstwa”. Szczegdlnie art. 220 ust. 1 budzi spéor w doktrynie
1 w praktyce, gdyz istnieja watpliwosci, czy dotyczy on tylko ustawy
budzetowej, czy tez kazdej innej ustawy powodujacej wzrost deficytu®.
Oczywistym jest, ze zakaz ten odnosi si¢ zawsze do ustawy budzetowe;j.
Natomiast za pogladem, iz przepis ten odnosi si¢ do kazdej ustawy
przemawia chocby fakt, iz nie wskazano w Konstytucji, ze odnosi si¢ on
wylacznie do ustawy budzetowej. Jednak wigkszos¢ argumentow
przemawia za tym, ze przepis ten odnosi si¢ wylacznie do ustawy
budzetowej?*. Miedzy innymi przepis wprost odnosi si¢c do deficytu
budzetowego, a ten ustalany jest w ustawie budzetowej. Ponadto znajduje
sic¢ on w rozdziale Konstytucji dotyczacym procedury budzetowej,
a doktadniej w regulacjach poswigconych ustawie budzetowe;.

Pamigta¢ nalezy, iz regulacja ta w oczywisty sposob ogranicza
wladztwo parlamentu, ktéry nie ma swobody w ksztattowaniu dochodéw
1 wydatkow. Warto zauwazy¢, ze wystgpienie deficytu jako kategorii
prawno-finansowej w $wietle tego przepisu nie jest traktowane jako
sytuacja wyjatkowa?. Mozna wrecz stwierdzi¢, iz wystapienie deficytu
dla ustrojodawcy jest sytuacja naturalng. Tak wiec deficyt sam w sobie
nie jest traktowany jako zlo, przeciwko ktéoremu nalezy si¢ bronic.
Cho¢ oczywiscie nie jest on stanem pozadanym.

Na koniec warto zauwazy¢, ze o ile w Konstytucji ustanowiony
zostat limit dotyczacy panstwowego diugu publicznego, to nie ma w niej
podobnych regulacji dotyczacych deficytu budzetowego. Nie sposob
jednak nie spostrzec, ze opisane wyzej regulacje dotyczace deficytu
wplywaja na jego wielko$¢ i1 ograniczaja jg. Jak juz wspomniano
parlament nie ma swobody w zwigkszaniu deficytu budzetowego,
a zatem regulacja ta w oczywisty sposob powoduje jego zmniejszenie,
mimo nie wprowadzenia limitu. Na marginesie nalezy wskazaé,
iz réwniez projekt ustawy o prowizorium budzetowym powinien
zawiera¢ postanowienia odno$nie przewidywanego deficytu budzetowego
(lub nadwyzki) w danym okresie?. W takim przypadku, gdy w projekcie
ustawy o prowizorium bedg zawarte postanowienia odnosnie deficytu, to
Sejm nie bedzie miat mozliwosci takiej zmiany dochodow lub wydatkow,

20 C. Kosikowski, Finanse publiczne, op. cit., s. 280.

“Ibidem., s. 281.

22 M. Safjan, L. Bosek, op. cit., s. 1535.

2 C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 120.
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ktéra doprowadzitaby do jego =zwigkszenia. Truizmem bedzie
stwierdzenie, ze taka sama sytuacja b¢dzie miata miejsce w przypadku
nowelizacji wyzej wymienionych ustaw.

Zakaz przewidziany w art. 220 ust. 2 Konstytucji niejako
wywodzi si¢ z prawa unijnego ?*. Zwigzany jest on z ochrong
niezalezno$ci banku centralnego. Praktyka pokrywania deficytu ze
srodkoéw centralnego banku przeczylaby nie tylko tej autonomii, ale takze
utrudniataby realizacje dzialan banku centralnego. Przepis ten zwigzany
jest z zakazem kreowania pustego pieniadza (bez uzasadnienia
ekonomicznego) ®. Chroni on warto$¢ pieniadza przed negatywnymi
skutkami pokrywania deficytu ze $rodkoéw banku centralnego. Celem
tego przepisu jest wiec nie tylko ochrona przed wystapieniem deficytu,
ale takze ochrona zadan Narodowego Banku Polskiego, ktorego
podstawowga funkcja jest dbalos¢ o warto$¢ pieniadza. W przesziosci
zakaz ten mial charakter jedynie ustawowy i w zwigzku z tym byt on
corocznie zawieszany przez kolejne ustawy budzetowe®. Powodowato
to, ze zapis znajdujacy si¢ w ustawie byt w praktyce niestosowany. Stad
tez zostal on przeniesiony do Konstytucji. Dzigki temu zabiegowi nie
mozna juz zawiesza¢ funkcjonowania przepisu ustawy, co W oczywisty
sposob chroni interesy banku centralnego. Zmiana ta sprawita, ze
polityka Narodowego Banku Polskiego w zakresie jego podstawowych
zadan stata sie¢ bardziej przewidywalna i stabilna, a takze — co
najwazniejsze — niezalezna od poczynan politykow.

Reasumujac nalezy jeszcze wspomnie¢, ze art. 221 Konstytucji
wprost wskazuje, ze inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy
budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy
budzetowej, a takze ustaw o zacigganiu dtugu publicznego i gwarancjach
finansowych udzielanych przez panstwo nalezy wylacznie do Rady
Ministréw. Oznacza to, ze zaden inny organ — majacy prawo inicjatywy
ustawodawczej — nie ma mozliwosci zlozenia projektu ustawy w tym
zakresie. Historycznie kompetencja ta jest przypisana wiadzy
wykonawczej ze wzgledu na jej funkcje i zadania®’. Ponadto zaden inny
podmiot nie ma takiej wiedzy, mozliwosci ani fachowego aparatu, ktory
bylby w stanie przygotowaé projekt budzetu panstwa. To na Radzie
Ministréw spoczywa obowigzek przygotowania projektu budzetu i to ona

* A. Drwilto, op. cti., s. 361.

% E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, Prawo finansowe, Warszawa 2010,s. 77.
%6 M. Safjan, L. Bosek, op. cit., s. 1546.

“"Ibidem., s. 1548.
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ponosi odpowiedzialnosci za polityke finansowa panstwa, stad zaden
inny podmiot nie moze mie¢ prawa inicjatywy w tym zakresie. Wynika to
rowniez z faktu, ze rzad jest rowniez odpowiedzialny za ochrone
interesow Skarbu Panstwa, a takze za dbalo$¢ o zachowanie relacji
miedzy dlugiem publicznym, a PKB % . Powierzenie takiej
odpowiedzialnosci z jednoczesnym przyznaniem innym podmiotom
inicjatywy ustawodawczej w tym przedmiocie byloby niekonsekwencja.

Przewidziane w Konstytucji ograniczenia dotyczace zadtuzenia
spetniajg swoje zadania. Oczywiscie mozna podnies¢, ze utrzymywanie
panstwowego diugu publicznego w relacji do PKB wynika cze$ciowo
z ,kreatywnej ksiegowosci”, jednak zauwazy¢ trzeba, iz jest ona
spotecznie tolerowana <. Mozna w zwigzku z tym argumentowac,
iz regulacje dotyczace dlugu publicznego nalezy jeszcze bardziej
uszczegotowi¢ w  Konstytucji. Pamigta¢ jednak nalezy o miejscu
konstytucji w systemie zrodet prawa. Z natury swojej regulacje
konstytucyjne musza mie¢ charakter ogdlny, ktorych doprecyzowanie
nastepuje dopiero w ustawie®. Rowniez sama ocena regut fiskalnych,
a w szczegblnosci limitow zadluzenia, jest kontrowersyjna. Z jednej
strony utrudniajg one prowadzenie polityki przez narzucenie pewnych
sztywnych zasad, z drugiej wplywaja na stabilizacj¢ finansow
publicznych. W literaturze zwraca si¢ uwage na nastgpujace fakty:
realizacja limitéw zadtuzenia jest uzalezniona od determinacji politykow
oraz aktualnej sytuacji gospodarczej, a takze na fakt, ze limity te
zapewniaja efektywne dziatanie finanséw publicznych *' . Rowniez
w praktyce ograniczenie dotyczace wysokosci deficytu ma charakter
wzgledny®. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej przy
zwickszeniu wydatkow Sejm jednocze$nie zwiekszy dochody, dzigki
czemu deficyt pozostanie na niezmienionym poziomie.

Regulacje  dotyczagce  finansow  publicznych ~ zawarte
w Konstytucji maja bardzo istotne znaczenie. Dotycza one zasad
wyksztatconych w doktrynie i utrwalonych dzigki wpisaniu ich do ustawy

28 7. Ofiarski, Paristwowy dlug publiczny, [w:] System prawa finansowego. Tom
II. Prawo finansowe sektora finansow publicznych, red. E. Ruskowski,
Warszawa 2010, s. 144,

9 C. Kosikowski, Finanse publiczne, op. cit., s. 287.

%0W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie
dochodow publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 49.

31 R. Sowinski, op. cit., s. 212-213.

%2 E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, op. cit., s. 77.
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zasadniczej*. Musimy bowiem pamieta¢, iz prawo finansowe nie ma
regulacji zawierajacej jego cze$S¢ og6lna, nie podlega ono takze
kodyfikacji. Tym istotniejsze sa wigc przepisy odnoszace si¢ do
zadluzenia zawarte w ustawie zasadniczej. Zapisy te bowiem oddzialuja
na tworzenie kolejnych ustaw dotyczacych tego zagadnienia, a takze na
ich interpretacje. Wyznaczaja one pewne wskazoéwki, jak prawo ma by¢
tworzone. Czas, ktory uplynat od uchwalenia Konstytucji RP powoduje,
ze mozna budowac¢ opinie, a takze wysnuwa¢ wnioski na temat regulacji
przedstawionych w artykule. Jednak sam uplyw czasu oraz pewne
mankamenty nie moga by¢ podstawg do uzasadniania zmian. Pamietac¢
bowiem nalezy, iz zmiana Konstytucji w przedmiocie finanséw
publicznych musiataby by¢ szczegdétowo uzasadniona i opiera¢ si¢ na
solidnych argumentach. W teorii prawa konstytucyjnego istnieje postulat
stabilnosci ustawy zasadniczej®*. Stabilnos¢ Konstytucji jest bowiem
pewnym walorem, niejako gwarantem spokoju spotecznego, chronigcego
stosunki wystepujace w spoteczenstwie. Oczywiscie nie oznacza to
zakazu jej zmiany. Tym bardziej w przypadku, gdyby ktéras z regulacji
nie spetniata swojej funkcji lub utracitaby na znaczeniu. Czy w zwigzku z
tym istnieje dostateczne uzasadnienie, by dokona¢ zmian w zakresie
panstwowego dtugu publicznego?

Podsumowanie

Polskie rozwigzania dotyczace regulacji zadtuzenia publicznego
w Konstytucji nalezy oceni¢ pozytywnie. Warto pamigtac, ze jestesmy
jedynym krajem, ktory zdecydowat si¢ na przeniesienie do Konstytucji
rozwiazan dotyczacych limitu panstwowego dlugu publicznego * .
Oczywiscie mozna podnies$¢ zarzuty, ze limity te moga by¢ omijane oraz,
ze regulacje dotyczace deficytu budzetowego nie chronia w praktyce
przed wzrostem zadluzenia. Pamigta¢ jednak nalezy, iz nie da si¢
w Konstytucji okresli¢ szczegdlowej metody wyliczenia zadtuzenia lub
PKB. Ustawa zasadnicza nie jest bowiem wstanie zabezpieczy¢ finansow
publicznych przed kazdym zagrozeniem. Zapewnia ona podstawowg
ochron¢ interesow panstwa. Pelna poprawnos¢ dzialania tych
mechanizméw wymaga dojrzatosci i odpowiedzialnosci ze strony

3 C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle... op. cit., S. 19.

34). Jaskiernia, Uwarunkowania postulatéw nowelizacji lub zmiany Konstytucji
RP, [w:] 10 lat obowigzywania Konstytucji RP — i co dalej?, red. W. J. Wolpiuk,
Warszawa 2008, s. 5.

% E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, op. cit., s. 123.
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politykow. Tego nie jest w stanie zapewni¢ nawet najlepiej napisana
ustawa.

Reasumujac, rozwigzania przyjete przez Konstytucje nalezy
uznaé za poprawne i spelniajace swoja role. Ostatni kryzys gospodarczy,
jakkolwiek spowodowat wzrost zadtuzenia publicznego, to nie pociagnat
on za sobg zagrozenia dla finansé6w publicznych naszego kraju. Pamigtac
jednak nalezy, iz 6w kryzys spowodowal wzrost zadluzenia w kazdym
z krajow Unii Europejskiej. Dane bowiem wskazuja, iz dlug publiczny
w relacji do PKB migdzy 2005, a 2016 rokiem wzrost w Polsce z 46,4%
do 54,4%, czyli o osiem punktéw procentowych®. Pordwnujac te relacje
w tych samych datach: w Wielkiej Brytanii relacja ta wzrosta z 40,1% do
89,3%, w Finlandii z 40% do 63,6%, w Austrii z 68,6% do 84,6%, na
Wegrzech z 60,5% do 74,1%, we Francji z 67,1% do 96%, a w Czechach
z 28% do 37,2%°. Jak wyraznie wida¢ Polsce udato si¢ w trakcie
kryzysu nie zwigkszy¢ znaczaco zadluzenia, mimo ze w wigkszosci
panstw Unii Europejskiej nastapit radykalny jego wzrost. W zwiazku
z tym dwadziescia lat od uchwalenia Konstytucji udowodnito w praktyce,
ze regulacje opisane w artykule byly potrzebne i niezbedne, a takze,
ze pomogly one w sytuacji kryzysu gospodarczego. Oczywiscie
przedstawione w artykule rozwigzania nie sprawily i nie sprawia, ze dtug
publiczny w najblizszych czasach zniknie. W obecnej sytuacji
migdzynarodowej wydaje si¢ jednak, iz nie jest to celem istniejacych
rozwigzan. Bowiem dlug publiczny, a takze deficyt staly si¢ niejako
czgscig zycia ekonomicznego panstw. W zwigzku z tym mechanizmy
przewidziane w Konstytucji speiniaja inne, rownie wazne zadania.
Pozwalajg one utrzymywaé panstwowy dilug publiczny na stabilnym
poziomie, to znaczy na takim, ktoéry nie powoduje bezposredniego
zagrozenia dla finanséw publicznych naszego kraju. Patrzac na sytuacje
miedzynarodowg i1 zadluzenie innych krajow wydaje si¢ to duzym
osiggnigciem. Likwidacja panstwowego dlugu publicznego jest
teoretycznie mozliwa, wymagataby jednak drastycznych metod,
zmniejszania wydatkéw budzetowych, a takze podnoszenia podatkow™.
Na takie dziatanie zaden z politykoéw sie nie zdecyduje, z uwagi na obawe
przed utratg popularnosci wsrod wyborcow. Ponadto pamigtaé nalezy,

Eurostat,
http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode
=teina225&plugin=1, General government gross debt - annual data, dostep
18.05.2017.

*Ibidem.

% G. Gorniewicz, op. cit., s. 233.
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ze Konstytucja nie nakazuje przeciwdzialania deficytowi budzetowemu
i panstwowemu dlugowi publicznemu w kazdej postaci. Ustawa
zasadnicza niejako milczaco akceptuje fakt, ze te zjawiska staly sig
ekonomiczng rzeczywistoscig. Nakazuje jednak podjecie dziatan
w przypadku zagrozenia dla stabilnos$ci finansow, co pokazuje jak wielka
dojrzatos$cig kierowali si¢ tworcy Konstytucji.
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»Zasadnos¢ dokonywania zmian ustrojowych
w Konstytucji RP w zakresie instytucji

ustawodawstwa delegowanego”

“The justification for making system changes in the Constitution of
the Republic of Poland concerning the institution of delegated

legislation™

Abstrakt

Celem niniejszego rozdzialu bedzie rozwazenie, czy na tle
doswiadczen ustrojowych okresu XX lat obowigzywania Konstytucji RP
zasadne jest dokonywanie zmian ustrojowych w przedmiocie instytucji
ustawodawstwa delegowanego. W niniejszym rozdziale w pierwszej
kolejnosci zostanie dokonana prezentacja podstawowych zalozen
instytucji ustawodawstwa delegowanego oraz zostajag przedstawione
wnioski z analizy wspotczesnych polskich regulacji konstytucyjnych
w konteksScie omawianej instytucji. Powyzej wskazane rozwazania
postuza za punkt wyjscia do zaprezentowania w dalszej czesci rozdziatu
wybranych postulatow de lege ferenda w zakresie instytucji
ustawodawstwa delegowanego i do wykazanie, czy zasadne jest
dokonywanie pro futuro jakichkolwiek zmian w polskim porzadku
prawnym w odniesieniu do omawianej instytucji.

Slowa kluczowe:
ustawodawstwo delegowane, Konstytucja RP, zmiany ustrojowe

Abstract

The aim of this chapter is to consider whether, in the context of
the last twenty years of the Constitution of the Republic of Poland taking
effect, it is appropriate to make system changes concerning the institution
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of delegated legislation. In this chapter, basic assumptions of the
institution of delegated legislation will be presented first, followed by
conclusions derived from the analysis of contemporary Polish
constitutional regulations in the context of the abovementioned
institution. Those considerations will serve as a starting point for the
presentation of selected de lege ferenda conclusions in the field of
delegated legislation, and for demonstrating whether it is appropriate to
make any pro futuro changes in the Polish law governing this institution.

Key words:
delegated legislation, Constitution of the Republic of Poland, system
changes

1. Wprowadzenie

Celem prezentowanego rozdziatu jest przedstawienie instytucji
ustawodawstwa delegowanego w polskim prawie konstytucyjnym
1 rébwnoczesne rozwazenie, czy w S$wietle do$§wiadczen ustrojowych
z okresu pierwszych dwudziestu lat obowiazywania Konstytucji
Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 roku' zasadne jest dokonywanie
w polskim porzadku prawnym zmian ustrojowych w przedmiocie
przywotanej instytucji i — ewentualnie — w jakim zakresie i w jakim
kierunku takie zmiany miatyby zosta¢ przeprowadzone. W niniejszym
rozdziale w pierwszej kolejnosci zostaja zaprezentowane podstawowe
zatozenia instytucji ustawodawstwa delegowanego. W tym kontekscie
zasadne wydaje si¢ w szczegoélno$ci przedstawienie — Kluczowej
z perspektywy prowadzonych rozwazan — definicji pojecia
»ustawodawstwo delegowane”. Jednocze$nie rozdzial ten ukierunkowany
jest na przedstawienie instytucji ustawodawstwa delegowanego
z perspektywy Konstytucji z 1997 roku. Wszystkie rozwazania
w zakresie powyzej wskazanym sluzg za punkt wyjscia do
zaprezentowania — w dalszej czes$ci rozdziatu — wybranych postulatow de
lege ferenda w zakresie instytucji ustawodawstwa delegowanego,
skoncentrowanych zaré6wno na kwestii samej zasadnosci dokonywania
w polskim porzadku prawnym pro futuro zmian ustrojowych

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 roku (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze sprost. i zm.).
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w odniesieniu do omawianej instytucji, jak i ewentualnego zakresu oraz
kierunku takich zmian.

2. Podstawowe zalozenia instytucji ustawodawstwa delegowanego

Przedstawiajac podstawowe zatozenia instytucji ustawodawstwa
delegowanego, nalezy wskaza¢, ze w polskiej doktrynie prawa
konstytucyjnego sg formutowane roéznorakie — w wielu przypadkach nie
do konca ze soba spdjne — poglady na temat sposobu postrzegania
omawianej instytucji i — tym samym — w zakresie kwestii, co nalezy
rozmie¢ pod pojeciem ,ustawodawstwo delegowane”. Na potrzeby
rozwazan prowadzonych w niniejszym rozdziale mozna w tym kontekscie
przyja¢, ze instytucja ustawodawstwa delegowanego — i, zarazem,
okreslajace t¢ instytucje pojecie ,,ustawodawstwa delegowanego” —
oznacza rdznego rodzaju akty normatywne  rangi ustawowej, ktore
w odroznieniu od ustaw zwyklych, nie sg uchwalane przez organy
parlamentarne (a zatem przez legislatywe), lecz sa wydawane przez
organy pozaparlamentarne (a konkretnie przez egzekutywe).

Co przy tym istotne, ustawodawstwo delegowane — jak mozna
uzna¢ — reguluje materie zastrzezone w zasadzie dla ustawy zwyklej’. Dla
przedstawienia instytucji ustawodawstwa delegowanego istotny —
w moim przekonaniu — jest takze fakt, ze stanowi ono wyjatek od zasady
wylacznosci parlamentarnego stanowienia aktow rangi ustawowej .

2 Akty normatywne to akty zawierajace co najmniej jedna obowiazujaca norme
prawna. Na temat aktdéw normatywnych zob. szerzej m.in. L. Garlicki, B.
Szepietowska, System Zrédet prawa w Polsce, [w:] L. Garlicki, B. Hebdzynska,
R. Szafarz, B. Szepietowska, Zrédla prawa w Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 1997, s. 7; Z. Ziembinski, ,, Akt normatywny” czy ,, akt prawotworczy”,
,Panstwo i Prawo” 1993, z. 11-12, s. 96 i n.; J. Oniszczuk, Zrédia prawa w
orzecznictwie i powszechnie obowigzujgcej wyktadni ustaw Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 1999, s. 36 i n.

% Por. w tym zakresie poglady Kazimierza Dziatochy (dotyczace pojecia i
instytucji dekretu z moca ustawy): K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy w
panstwie burzuazyjnym, Wroctaw 1964, s. 7.

* Zasada ta — w odniesieniu do prawa krajowego — zostata przyjeta miedzy
innymi w polskim prawie konstytucyjnym. Por. w tym kontek$cie m.in. L.
Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie zZrédet prawa, [w:] Konstytucyjny system
zrodel prawa w praktyce, red. M. Szmyt, Warszawa 2005, s. 47; K. Dzialocha,
Instytucja dekretu z mocg ustawy i jej stosunek do zasady wylgcznosci
ustawodawczej parlamentu w prawie europejskich panstw socjalistycznych,
Wroclaw 1969, s. 62 i n.
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Warta szczegoélnego podkreslenia jest ponadto okoliczno$é, iz
ustawodawstwo delegowane wyrdznia, na tle innych zrédet prawa,
przypisywana im moc prawna — ma ono bowiem moc prawng taka samg
jak ustawy.

W ramach — powyzej zaprezentowanej, szeroko ujmowanej —
kategorii ustawodawstwa delegowanego mozna rozrézni¢ akty wydawane
na podstawie ogélnej normy kompetencyjnej zawarte] w samej
konstytucji® oraz akty wydawane w oparciu o wyrazne upowaznienie
ustawowe — a zatem wynikajace z faktu scedowania niektorych
kompetencji prawotworczych na egzekutywe przez sam parlament®.
Ponadto w obrebie, wskazanej powyzej, kategorii ustawodawstwa
delegowanego mozna rozr6zni¢ akty wydawane w normalnych
warunkach ustrojowych i akty wydawane w nadzwyczajnych warunkach
ustrojowych’.

Majac na uwadze wszystkie powyzsze ustalenia, nalezy poczynic¢
w tym miejscu rOwnoczesne zastrzezenie, ze zaaprobowane na potrzeby
prowadzonych w tym rozdziale pojecie ,,ustawodawstwo delegowane”
nie jest jedynym mozliwym terminem na okre§lenie rozwazanej w tej
rozprawie instytucji, odnoszacej si¢ do aktéw normatywnych z moca
ustawy wydawanych przez organy egzekutywy. Co wigcej,
przedstawiciele doktryny prawa konstytucyjnego posluguja si¢ bardzo
réznymi pojeciami, przy uzyciu ktorych okreslajg omawiang instytucje.
Wsréd takich poje¢ warto — miedzy innymi — wskazaé takie terminy
(wprost nawiagzujace do konkretnych form instytucjonalnych
ustawodawstwa delegowanego), jak choc¢by: ,,dekrety”, ,,dekrety z moca
ustawy™™® czy tez ,,rozporzadzenia z moca ustawy””’.

> Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 1110.

®Por. S. Patyra, Prawnopolityczne instrumenty oddziatywania rzqdu na proces
ustawodawczy w systemie rzqdow parlamentarnych na przykladzie Wielkiej
Brytanii i Francji, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 14.

" Por. w tym kontekécie m.in. K. Dziatocha, uwagi do art. 234 Konstytucji RP,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1V,
Warszawa 2005, s. 1 (uwaga 1); B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej..., s. 1110.

8 W odniesieniu do pojeé ,dekret” i ,,dekret z mocg ustawy” por. m.in. poglady
Kazimierza Dziatochy, Dariusza Goéreckiego i Ryszarda M. Matajnego (por. K.
Dziatocha, Instytucja dekretu z mocg ustawy...; idem, Dekret z mocg ustawy...;
D. Gorecki, O przydatnosci instytucji dekretu z mocq ustawy w polskim prawie
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Niezaleznie od powyzszego, wyrazam przekonanie, ze termin
,ustawodawstwo delegowane” wydaje sie szczegodlnie uzyteczny i warty
zaaprobowania na potrzeby niniejszego podrozdziatu z uwagi na fakt,
ze postuguje si¢ nim cze$¢ przedstawicieli polskiej doktryny prawa
konstytucyjnego, uzywajac tego terminu przy tym — tak samo jak to
zresztg zostalo przyjete na gruncie rozwazan prowadzonych w tym
rozdziale — wilasnie na okre§lenie szeroko ujmowanej kategorii aktow
z moca ustawy wydawanych przez organy egzekutywy. Egzemplifikujac,
mozna wskazaé, ze §wiadcza o tym miedzy innymi poglady Wiestawa

Skrzydto™ oraz Macieja J. Nowakowskiego™.

Warto w tym miejscu zarazem podkresli¢, ze Wiestaw Skrzydto —
odnoszac sie do pojecia ,,ustawodawstwo delegowane” — zwrocit uwage,
iZ pojecie to oznacza akty prawne 0 mocy ustawy, stanowione jednak nie
przez  organy wladzy ustawodawczej, lecz przez  organy
pozaparlamentarne, wydajace akty z moca ustawy na podstawie
udzielonego im upowaznienia ze strony parlamentu. Jak zarazem expressis
verbis  wskazal powyzszy przedstawiciel doktryny, wskazane
upowaznienie zawiera¢ moga badz to konstytucje (co tez stanowito
wystarczajaca podstawe do ich wydawania), badz wprowadzane
w niektorych konstytucjach dodatkowe upowaznienia udzielane w drodze
ustawodawstwa zwyklego'’. Idac w tym samym kierunku rozumowania
co Wiestaw Skrzydlo, Maciej J. Nowakowski — postugujac si¢ prawno-
poréwnawcza definicjg dekretu z mocg ustawy sformulowang przez

konstytucyjnym, [w:] Zagadnienia wspolczesnego prawa konstytucyjnego, red.
A. Pullo, Gdansk 1993, 5.119 i n.; R. M. Matajny, Ustawa a akty ustawowe, [w:],
Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra
hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. Czajnowski, J. Karp, G. Kuca, A. Kulig, P.
Mikuli, A. Opatek, Krakoéw 2007,s. 199 1n.

% Por. w tym zakresie m.in. R. Piotrowski, O potrzebie rozporzqdzeri z mocq
ustawy w polskim systemie stanowienia prawa, [w:] Zasady naczelne w Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. A. Bataban, P. Mijal, Szczecin 2011, s. 259 i n.

10 Wiestaw Skrzydto wprost postugiwal sie w swoich pracach pojeciem
,ustawodawstwo delegowane”. Zob. W. Skrzydto, W. Skrzydto, Ustawodawstwo
delegowane w polskim prawie konstytucyjnym, [w:] Szesé¢ lat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt,
Warszawa 2003, s. 270 i n.

M Gwoli cistosci, nalezy wskaza¢, ze Maciej J. Nowakowski w swoich
rozwazaniach pojeciem ,akty ustawodawstwa delegowanego”. Por. M. J.
Nowakowski, Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym,
,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3(68), s. 47 i n.

12 por. W. Skrzydto, op. cit., s. 270.
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Kazimierza Dzialoch¢ — wskazal z kolei, iz pod terminem ,akty
ustawodawstwa delegowanego” nalezy rozumie¢ akty normatywne
o zakresie przedmiotowym ustawy, wyposazone we wlasciwa moc prawna,
wydawane przez inny niz parlament organ panstwa pod warunkami
i w granicach, ktore czynig z tych aktow podrzedna w stosunku do ustaw
forme stanowienia norm ustawowych. Co wiecej, Maciej J. Nowakowski
uznat, ze akty ustawodawstwa delegowanego wydawane sa na podstawie
dwoch rodzajow upowaznien — bezposredniego, zawartego w konstytucji,
oraz ustawowego, ktorego udzielanie zazwyczaj rowniez reguluja przepisy
konstytucyjne™.

Dokonujac na potrzeby prezentowanego rozdzialu aprobaty pojecia
,ustawodawstwo delegowane” — i postugujac sie tym pojeciem na
okreslenie szeroko ujmowanej kategorii aktow z mocg ustawy
wydawanych przez organy egzekutywy — nalezy jednak (dla zachowania
petnej kompletnosci i rzetelno$ci wywodu) zasygnalizowaé réwnoczesnie
na marginesie, ze w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego sa
formutowane rézne poglady na temat sposobu postrzegania samej
instytucji ustawodawstwa delegowanego a — tym samym — w zakresie
kwestii, co nalezy rozmie¢ pod pojeciami okreslajagcymi te instytucjg. Nie
wszystkie z tych pogladow sa zgodne z pogladami doktrynalnymi
zaprezentowanymi powyzej i — w konsekwencji takze — nie wszystkie
z tych pogladéw w pelni koresponduja z zaaprobowanym na potrzeby tego
rozdziatu sposobem postrzegania instytucji ustawodawstwa delegowanego
(i zaaprobowanym sposobem rozumienia pojecia okreSlajacego te
instytucje). Poza bowiem pogladami doktrynalnymi takimi jak dotychczas
zaprezentowane (zaktadajagcymi mozliwos¢ okreslenia za posrednictwem
poje¢ odnoszacych si¢ do instytucji ustawodawstwa delegowanego
zbiorczej kategorii aktow z moca ustawy wydawanych przez organy
egzekutywy) i, tym samym, poza pogladami w pemi korespondujacymi
z zaprezentowanym w tym rozdziale sposobem postrzegania tej instytucji
sa 1 takie poglady, ktore wykluczaja okreslanie zbiorczej kategorii aktow
organdw egzekutywy z mocg ustawy poprzez pojecie takie, jak
,ustawodawstwo delegowane”. Ma to miejsce z uwagi na wynikajace
z tego typu pogladow przekonanie, ze przywotane pojgcia — odnoszace sie
do instytucji ustawodawstwa delegowanego (jak rowniez 1 sama instytucja
ustawodawstwa delegowanego) — nie okreslajg catej zbiorczej kategorii

¥ Maciej J. Nowakowski wskazal ponadto, ze podstawowym kryterium
roéznicujacym te akty jest forma upowaznienia do ich wydawania. Por. M. J.
Nowakowski, op. cit., s. 47-48.
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aktow organow egzekutywy z moca ustawy, ale okre$laja one tylko
i wylacznie pewna cze§é aktow skladajacych sig na t¢ kategorig™. W tym
kier'unkliswygiosili swoj poglad miedzy innymi Bogustaw Banaszak i Artur
Preisner—. Podobne wnioski mozna wyciagna¢ takze po przeanalizowaniu
pogladu wygloszonego przez Leszka Garlickiego i Beatg Szepietowska'®.

Majac na wzgledzie, ze kwestia ta stanowi przedmiot dos¢
znaczacych rozbieznosci doktrynalnych, w mojej ocenie zasadne wydaje
sie¢ w tym kontekscie, pomimo wszystko, przychylenie si¢ do pogladow
wygloszonych migdzy innymi przez Wiestawa Skrzydlo i Macieja
J. Nowakowskiego i — tym samym — podtrzymanie zaaprobowanego w tym
rozdziale twierdzenia, ze pojecie ,,ustawodawstwo delegowane” okresla
wszystkie mozliwe do wyobrazenia akty z mocg ustawy wydawane przez
egzekutywe, w tym takze wszystkie akty bez wzgledu na rodzaj aktu
normatywnego stanowiacego podstawe do ich wydania przez organ
egzekutywy. Jako uzasadnienie dla takiego stanowiska nalezy wskazac,
ze inne niz powyzej wskazane — a zatem inne niz szerokie — rozumienie
instytucji ustawodawstwa delegowanego (i zarazem inne niz szerokie

1 Mowigc $cislej, w oparciu o takie poglady wskazuje sie, ze pojecia odnoszace
si¢ do instytucji ustawodawstwa delegowanego (a w bezposredniej konsekwencji i
sama instytucja ustawodawstwa delegowanego) okreslaja wylacznie te akty
organow egzekutywy z mocg ustawy, ktore s wydawane w oparciu o wyrazne
upowaznienie ustawowe (a nie obejmuja one jednoczes$nie aktoéw wydawanych na
podstawie ogdlnej normy kompetencyjnej zawarte] w samej konstytucji).

> Mianowicie — postugujac sie, gwoli Scistosci  pojeciami . delegacji
ustawodawczej” i ,,dziatalnosci delegowanej” — stwierdzili oni, ze dziatalno$cia
delegowang jest tylko ta, ktora nie jest oparta na odrgbnej kompetencji prawnej
przyznanej organowi panstwa konstytucyjnie. Jezeli zas — jak zarazem stwierdzili
powyzej wskazani przedstawiciele doktryny — danemu organowi przystuguje taka
kompetencja, to warunkiem istnienia delegacji ustawodawczej jest, by byla to
kompetencja stanowienia horm 0 mocy z ustawy z upowaznienia parlamentu. Por.
B. Banaszak, A. Preisner, Wprowadzenie do prawa konstytucyjnego, Wroctaw
1992, s. 53-54.

81 eszek Garlicki i Beata Szepietowska stwierdzili mianowicie (postugujac sie
pojeciem ,,ustawodawstwo delegowane”), ze pod tym pojeciem nalezy rozumiec
akty o mocy ustawy wydawane przez organ pozaparlamentarny na podstawie
szczegdlnego upowaznienia, udzielonego w tak zwanej ustawie upowazniajace;.
Podkreslili oni zarazem, ze kompetencja organu egzekutywy do wydawania aktow
z moca ustawy nie ma charakteru generalnego i stalego, pojawia si¢ pod
warunkiem uprzedniego udzielenia upowaznienia i tylko w zakresie i na czas w
tym upowaznieniu okreslony. L. Garlicki, B. Szepietowska, System Zzrédet
prawa...,s. 17-18.
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rozumienie pojecia odnoszacego si¢ do tej instytucji) wydaje si¢ nie do
konca uzasadnione przede wszystkim z uwagi na bezsporny fakt,
iz upowaznienie dla organéw egzekutywy do wydawania aktéw z moca
ustawy wynikajace wprost z normy kompetencyjnej zawartej w samej
konstytucji (analogicznie zreszta, jak to ma miejsce w przypadku
upowaznienia ustawowego) powstaje z woli parlamentu tworzacego
ustawe zasadniczg. Tym samym — jak nalezy uzna¢ — nawet wtedy, gdy
okreslony akt z mocg ustawy zostal wydany przez organ egzekutywy na
podstawie upowaznienia konstytucyjnego (a nie ustawowego), to i tak jego
byt znajduje pelne uzasadnienie w woli parlamentu.

W celu uzupehiania powyzszego pogladu warto ponadto wskazaé,
ze za przyjeciem takiego stanowiska przemawia tez kolejny — S$cisle
powigzany z powyzszym — argument, ze zawarcie upowaznienia do
wydawania przez egzekutywe aktéw z mocg ustawy bezposrednio
w normie kompetencyjnej zawartej w samej konstytucji nie zaprzecza
bezspornej okolicznos$ci, ze w przypadku tego typu aktow — podobnie jak
i w przypadku aktéw wydawanych z upowaznienia ustawowego —
mozliwo$¢ ich wydawania jest Scisle uzalezniona od udzielonego im przez
parlament w tym zakresie upowaznienia. Takze ze wzgledu na ten wiasnie
argument akty z mocg ustawy wydawane przez egzekutywe na podstawie
upowaznienia konstytucyjnego — analogicznie jak te wydawane na
podstawie upowaznienia ustawowego — nalezy zalicza¢ do kategorii
ustawodawstwa delegowanego. W przypadku jednak aktow wydawanych
na podstawie upowaznienia konstytucyjnego — jak trzeba zarazem zastrzec
— parlament deleguje na organy egzekutywy upowaznienie do ich
wydawania juz znacznie wczesniej niz ma to miejsce w przypadku aktow
wydawanych w oparciu 0 wyrazne upowaznienie ustawowe (gdyz juz na
etapie uchwalania konstytucji).

3. Instytucja ustawodawstwa delegowanego z perspektywy
Konstytucji z 1997 roku

Dokonujac przedstawienia instytucji ustawodawstwa
delegowanego z perspektywy Konstytucji z 1997 roku — i jednocze$nie
majac na wzgledzie przedstawione powyzej zaloZenia instytucjonalne
omawianej instytucji — nalezy na wstepie przedstawié¢ generalng teze
i wskazaé, ze ustawodawstwo delegowane stanowi instytucj¢ znang
polskiemu prawu konstytucyjnemu. Jest to zarazem instytucja dos¢ silnie
zakorzeniona w polskim prawie konstytucyjnym i majaca dluga tradycje
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w historii polskiego konstytucjonalizmu'’. Co wiecej, ustawodawstwo
delegowane byto znane, w réznych postaciach, we wszystkich okresach
ustrojowych dwudziestowiecznej historii Polski. O powyzszym przesadza
fakt, ze ustawodawstwo delegowane bylo znane zaréwno w okresie Il
Rzeczypospolitej (w tym na gruncie Konstytucji marcowej z 1921 roku®® —
w brzmieniu ustanowionym przez nowele sierpniowa z dnia 2 sierpnia
1926 roku™ — oraz na gruncie Konstytucji kwietniowej z 1935 roku®), jak
1 w okresie powojennym (W tym na gruncie Malej Konstytucji z 1947
roku®') oraz w okresie po 1989 roku?. Co przy tym istotne, rowniez na
gruncie obowiazujacej w Polsce Konstytucji z 1997 roku nie zostata
zupelie pominigta instytucja ustawodawstwa delegowanego.

W s$wietle powyzszych ustalen nalezy jednak zarazem juz w tym
miejscu wyraznie stwierdzi¢, ze obowigzujaca Konstytucja RP nie
nawigzala do znanego wielu panstwom wspotczesnym rozwigzania
zaktadajacego powierzenie organom wiadzy wykonawczej szerokich
kompetencji do stanowienia aktéw normatywnych o mocy ustawy*.
Na gruncie obowigzujacej ustawy zasadniczej mozna Wrecz — co wigceej
— wskazywa¢ na istnienie przyznanego parlamentowi monopolu
stanowienia aktow rangi ustawowej, od ktorego jedyny wyjatek wynika
z art. 234 Konstytucji RP i odnosi si¢ do instytucji rozporzadzen z moca
ustawy wydawanych przez Prezydenta RP w czasie stanu wojennego.

Y Por. M. Grzesik-Kulesza, Akty prawne z mocg ustawy w polskim prawie
konstytucyjnym w latach 1921-1947, ,Zeszyty naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego” 2014, s. 32.

18 Ustawa z dnia 17 111 1921 roku — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. nr 44 poz. 267).

9 Ustawa z dnia 2 VIII 1926 roku zmieniajaca i uzupetniajaca Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 111 1921 roku (Dz. U. Nr 78, poz. 442).

20 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 1V 1935 roku (Dz. U. Nr 30, poz. 227).

2! Ustawa konstytucyjna z dnia 19 Il 1947 roku o ustroju i zakresie dziatania
najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 18, poz. 71).

22 Mata Konstytucja z 1992 roku (ustawa konstytucyjna z dnia 17 X 1992 roku o
wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza 1 wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym; Dz. U. Nr 84, poz.
426) przewidywala instytucj¢ rozporzadzen z moca ustawy wydawanych przez
Rade Ministrow na podstawie upowaznienia ustawowego. Por. w tym zakresie
m.in. A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje prawotworcze rzqdu, [W;]
~Mata Konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk,
Warszawa 1993, s. 107 i n.

2 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 136.
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Z perspektywy wspotczesnego polskiego prawa konstytucyjnego
rozporzadzenia z mocg ustawy — ujete w art. 234 Konstytucji RP —
stanowig zatem jedyny w chwili obecnej przejaw instytucjonalny
ustawodawstwa delegowanego w polskim systemie prawa. Instytucja
ustawodawstwa delegowanego jest w zwiazku z tym obecnie bardzo
wasko ujmowana w polskim porzadku prawnym i ma relatywnie
niewielki zakres zastosowania.

Przedstawiajac przywolane rozporzadzenia z moca ustawy
przewidziane w art. 234 Konstytucji RP, nalezy zauwazy¢, ze
rozporzadzenia te stanowig jedno ze zrodet prawa (a, moéwiac Scislej,
jedno ze zrodet prawa powszechnie obowigzujacego). Powyzsze
potwierdza expressis verbis art. 234 ust. 2 Konstytucji z 1997 roku,
wskazujac, ze rozporzadzenia z moca ustawy majg charakter zrodet
powszechnie obowigzujacego prawa. Co przy tym jednak istotne,
rozporzadzenia z moca ustawy uregulowane w art. 234 Konstytucji RP
stanowig jedno ze zrodet prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce,
ktore nie zostato przewidziane w — odnoszacym sie stricte do zagadnienia
zrodet prawa powszechnie obowigzujacego — art. 87 Konstytucji RP.
Artykul ten zalicza bowiem do zroédet powszechnie obowiazujacego
prawa wylacznie Konstytucje, ratyfikowane umowy migdzynarodowe,
ustawy 1 rozporzadzenia, jak roéwniez akty prawa miejscowego na

, . , . ; . . 24
obszarze wlasciwosci organow, ktore je ustanowity™.

Warto rowniez wskaza¢, ze wskazane rozporzadzenia z moca
ustawy umiejscowione sg na tym samym poziomie w hierarchii zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego co ustawy zwykle. W doktrynie
wyraza si¢ poglad, ze to wlasnie ten fakt, ze rozporzadzenie z mocg ustawy
ma moc prawng ustawy moze by¢ uznany za najbardziej charakterystyczna
i najbardziej wyrazna (zawarta zreszta w samej nazwie przedmiotowego

? Bartosz Skwara wskazuje zarazem, ze rozporzadzenia z mocg ustawy
uregulowane w art. 234 Konstytucji RP stanowig zrodta prawa powszechnie
obowiazujacego ulokowane poza art. 87 Konstytucji podobnie jak i kilka innych
tego typu zrodetl prawa, w tym zrodet prawa wtornego Unii Europejskiej
(wynikajacych z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP). Por. B. Skwara, Rozporzgdzenie
jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2010, s. 60.
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rozporzadzenia) ceche tej instytucji®®, zaliczanej do kategorii ustawo-
dawstwa delegowanego.

Rozporzadzenia z mocg ustawy przewidziane w art. 234
Konstytucji RP — po spetnieniu wszystkich przestanek okreslonych w art.
234 ust. 1 polskiej ustawy zasadniczej — mogg by¢ wydawane wylacznie
przez Prezydenta RP (jako organ dualistycznej wladzy wykonawczej
w polskim systemie konstytucyjnym) i wyltacznie w czasie stanu
wojennego. O powyzszym przesadza art. 234 ust. 1 Konstytucji RP,
wskazujac, ze rozporzadzenia z moca ustawy wydaje Prezydent
Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministrow, jezeli w czasie stanu
wojennego Sejm nie moze zebra¢ si¢ na posiedzenie. Rozporzadzenia te
podlegaja zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym posiedzeniu. Tym
samym nalezy uznaé, ze uregulowana w Konstytucji z 1997 roku
instytucja rozporzadzenia z mocg ustawy - stanowiaca przejaw
ustawodawstwa delegowanego — zostata potraktowana jako instytucja
bardzo wyjatkowa. Jest ona mozliwa do zastosowania jedynie wowczas,
gdy panstwo i jego organy dzialaja w nadzwyczajnych okoliczno$ciach

stanu wojennego®.

Co istotne, rozporzadzenia z mocg ustawy uregulowane na
gruncie art. 234 Konstytucji z 1997 roku stanowia akty zaliczane do
szerokiej Kategorii ustawodawstwa delegowanego, ktore wydawane sa
w nadzwyczajnych warunkach ustrojowych (w okresie stanu wojennego,
czyli jednego z trzech mozliwych do wprowadzenia w Polsce stanow
nadzwyczajnych). Co wigcej, przywotane rozporzadzenia z mocg ustawy
stanowig takie akty ustawodawstwa delegowanego, ktére nie s3
wydawane na podstawie szczegdlnego upowaznienia ustawowego, ale na
podstawie ogdlnej normy kompetencyjnej zawartej w samej Konstytucji.
W przypadku omawianej instytucji ogdlna norma kompetencyjna zawarta
jest wlasnie — w przywotanym tutaj kilkukrotnie — art. 234 polskiej
ustawy zasadniczej (a konkretnie w jego ustepie pierwszym)>'.

W  kontekécie wszystkich dotychczasowych ustalen nalezy
zwroci¢ takze uwage, ze instytucja rozporzadzenia z mocg ustawy
stanowi jedyny wyjatek od zaaprobowanej w polskim porzadku

% Por. K. Dzialocha, uwaga 2 do art. 234, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 2.

%S, Patyra, Akty egzekutywy w polskim porzqdku konstytucyjnym. Tradycja a
wspotczesnosé, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014 nr 2(18), s. 264.

2 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., s. 1110.
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konstytucyjnym zasady wytaczno$ci parlamentarnego stanowienia aktow
0 mocy ustawy?®. Wyjatek ten, co wynika juz z dotychczasowych
rozwazan, w istocie ogranicza si¢ do tylko do jednej ekstremalnej — ale
potencjalnie mozliwej do zaistnienia — sytuacji stanu wojennego. Ponadto
rozporzadzenia z moca ustawy — jako wyjatek od zasady wylacznosci
parlamentarnego stanowienia aktdéw o mocy ustawy — moga by¢
wydawane tylko po spetieniu dodatkowych przestanek wynikajacych
z art. 234 ust. 1 Konstytucji RP.

Nalezy w tym kontekScie wskazaC, ze rozporzadzenia z moca
ustawy — przy uwzglednieniu na marginesie faktu, iz kompetencja do ich
wydania jest ograniczona czasowo do okresu obowiazywania stanu
wojennego i personalnie do osoby Prezydenta RP — mogg by¢ wydawane
po réwnoczesnym spetieniu  szeregu dodatkowych warunkow,
wynikajacych z art. 234 ust. 1 polskiej Konstytucji i okreslajacych,
ze mozliwo$¢ wydawania rozporzadzen z mocg ustawy moze miec
miejsce tylko wtedy, gdy Sejm nie moze zebra¢ si¢ na posiedzenie® oraz
ze wydawanie rozporzadzen z mocag ustawy jest mozliwe jedynie
wowczas, gdy stosowny wniosek w tym zakresie skieruje do Prezydenta
Rada Ministrow. Wniosek Rady Ministrow jest w przypadku
przedmiotowej instytucji koniecznym  warunkiem  wydania
rozporzadzenia®.

Ponadto wydane przez Prezydenta RP w trybie art. 234 ust. 1
Konstytucji z 1997 roku rozporzadzenia z moca ustawy podlegaja
zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym posiedzeniu®'. Odmowa z kolei
zatwierdzenia przez Sejm rozporzadzenia z mocg ustawy oznacza utratg
jego mocy prawnej, przy czym, wobec milczenia ustrojodawcy, to sam
Sejm powinien okresli¢ moment, w ktérym to nastepuje™.

W $wietle powyzszych uwag trzeba takze wskazaé, ze pewnym
ograniczeniom podlega réwnoczesnie swoboda w zakresie okreslania

%8 por. L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie zrédet prawa..., s. 47.

»®Tym samym nalezy uznaé, ze jezeli w czasie stanu wojennego, mimo
nadzwyczajnej sytuacji, Sejm moze zebra¢ si¢ na posiedzenie, to wowczas
kompetencja do wydawania rozporzadzen nie moze by¢ realizowana.

%0 K. Dziatocha, uwaga 2 do art. 234, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 2.

' W tym przypadku jednoznacznie chodzi o pierwsze posiedzenie Sejmu, ktére
odbywa si¢ po wydaniu konkretnego rozporzadzenia z mocg ustawy.

%2 por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...., s. 1110-1113.
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materii, ktéra moze by¢ regulowana w drodze rozporzadzenia z moca
ustawy. Mianowicie, z tresci art. 234 ust. 1 Konstytucji z 1997 roku —
stanowigcego, ze rozporzadzenia sg wydawane w zakresie i w granicach
okreslonych w art. 228 ust. 3-5 wynika wniosek, ze zakres przedmiotowy
rozporzadzenia z mocg ustawy — W stosunku do zakresu przedmiotowego
ustawy — jest ograniczony w dwojaki sposob. Z punktu widzenia $cisle
materialnego — do regulacji spraw objetych przepisami art. 228 ust. 3 i 4
Konstytucji RP®. Trzecie odestanie do art. 228 ust. 5 polskiej ustawy
zasadniczej nie ma z kolei zwigzku z okre$leniem dozwolonego zakresu
regulacji rozporzadzen z mocg ustawy — jest ono nakazem uwzgledniania
W procesie normowania rozporzadzeniem wymienionych materii zasady
proporcjonalnosci jako fundamentalnej zasady obowiazujacej w stanach
nadzwyczajnych®.

4. Wybrane postulaty de lege ferenda w zakresie instytucji
ustawodawstwa delegowanego

W S$wietle wszystkich przedstawionych w prezentowanym
rozdziale rozwazan warto w tym miejscu zaprezentowa¢ wybrane —
szczegodlnie istotne w moim przekonaniu — postulaty de lege ferenda
w zakresie instytucji ustawodawstwa delegowanego. W tym kontekscie
mozna, W mojej ocenie, przedstawi¢ w pierwszej kolejnosci generalny
postulat i wskaza¢, ze w $wietle doswiadczen ustrojowych z okresu
pierwszych dwudziestu lat obowigzywania Konstytucji Rzeczypospolitej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku zasadne wydaje si¢ by¢ pro futuro
przeprowadzenie w polskim porzadku prawnym pewnych zmian
ustrojowych w zakresie instytucji ustawodawstwa delegowanego.

W moim przekonaniu zmiany ustrojowe w przedmiocie instytucji
ustawodawstwa  delegowanego powinny koncentrowa¢ si¢ na
wprowadzeniu — niezaleznie od istniejgcej juz, przewidzianej w art. 234
Konstytucji RP, instytucji rozporzadzen z mocg ustawy wydawanych

%% Art. 228 ust. 3 i 4 w zwiazku z art. 234 ust. 1 Konstytucji RP wskazuje, ze
materia rozporzadzenia z moca ustawy jest ograniczona do okreSlenia zasad
dziatania organow wiladzy publicznej oraz zakresu, w jakim moga zostac
ograniczone wolnosci i prawa czltowieka i obywatela w czasie poszczegoélnych
stanow nadzwyczajnych (ust. 3) a — ponadto — do okreslenia podstaw, zakresu i
trybu wyrownywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie
stanu nadzwyczajnego wolnos$ci i praw czlowieka i obywatela (ust. 4).

% K. Dziatocha, uwaga 2 do art. 234, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 3.
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przez Prezydenta RP w czasie stanu wojennego — zupelnie nowej
instytucji  zaliczanej do  szerokiej kategorii  ustawodawstwa
delegowanego. Postulat ten wydaje si¢, w mojej ocenie, uzasadniony
z uwagi na okoliczno$¢, ze obecnie istniejaca w polskim porzadku
prawnym regulacja konstytucyjna w zakresie instytucji ustawodawstwa
delegowanego okazuje si¢ niewystarczajaca w obliczu wyzwan stojacych
przed Polska i polskim systemem stanowienia prawa rangi ustawowej,
szczegdlnie w obliczu wyzwan zwigzanych z czlonkostwem w Unii
Europejskiej. Co przy tym istotne, postulat ten koresponduje z innymi
pogladami w tym zakresie formutowanymi od pewnego czasu w polskiej
doktrynie prawa konstytucyjnego * i wydaje si¢ ponadto znajdowaé
uzasadnienie w polskiej tradycji konstytucyjnej, z ktéra immanentnie
zwigzana jest od dluzszego czasu instytucja ustawodawstwa
delegowanego.

Precyzujac zaprezentowany postulat, wyrazam poglad, ze de lege
ferenda zasadne i warte szerszego rozwazenia wydaje si¢ by¢ dokonanie
na gruncie Kkonstytucyjnym wyraznego podzialu kompetencji
ustawodawczych pomiedzy legislatywe 1 egzekutywe, przyznanie
egzekutywie szerszych uprawnien w zakresie Stanowienia norm
o0 charakterze ustawowym 1 rozszerzenie katalogu zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego w polskim prawie konstytucyjnym o akty
z mocg ustawy, ktore mialy by¢ wydawane przez egzekutywe
w normalnych warunkach ustrojowych (a zatem nie bylyby one
ograniczone jedynie do okresu obowigzywania stanéw nadzwyczajnych).
Jednoczesnie jednak, majac na wzgledzie specyfike polskiego porzadku
konstytucyjnego — uksztattowanego w oparciu o zasady ustrojowe takie
jak np. zasada podziatu wtadz (jednoznacznie wskazujace, ze stanowienie
norm prawnych rangi ustawowej powinno pozostaé podstawowym
obszarem dziatalno$ci parlamentu a nie egzekutywy) — wyrazam poglad,
ze sceptycznie nalezatoby oceni¢ wprowadzenie nowej instytucji
ustawodawstwa delegowanego w zbyt szerokim zakresie. W mojej ocenie
— majac na wzgledzie, zasygnalizowane juz powyzej, wyzwania stojace
przez Polska i polskim systemem stanowienia prawa rangi ustawowej
zwigzane z czlonkostwem Polski w Unii Europejskiej — nalezatoby
przede wszystkim rozwazy¢ wprowadzenie takich aktow z moca ustawy,

% Por. w tym zakresie m.in. R. Piotrowski, op. cit; J. Trzcinski, M. Wigcek, W
sprawie wprowadzenia do Konstytucji RP instytucji rozporzgdzenia z mocq ustawy
w celu implementacji prawa Unii Europejskiej, [w:] Konstytucja Rzqd Parlament.
Ksiega Jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, red. P. Radziewicz, J.
Wawrzyniak, Warszawa 2014.
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ktéore moglyby stanowi¢ narzgdzie implementacji prawa Unii
Europejskiej. Narzedzie takie — mogace teoretycznie przybra¢é na
przyklad forme¢ rozporzadzen z moca ustawy wydawanych przez Rade
Ministrow®® — mogloby umozliwi¢ szybszy i bardziej efektywny proces
implementacji prawa Unii Europejskiej z omini¢ciem standardowej
procedury parlamentarnej. Jest to postulat tym bardziej warty uwagi,
ze Polska — jak kazde inne panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej — jest
narazona na szereg negatywnych konsekwencji prawnych w zwigzku
z nieterminowa, wzglednie wadliwa implementacja prawa unijnego
i — w tym kontekScie — ustawodawstwo delegowane mogtoby stanowié
instytucjonalng gwarancje dla prowadzenia szybszego 1 bardziej
efektywnego procesu implementacji. W tym kontek$cie zmiana ustrojowa
w zakresie omawianej instytucji wydaje si¢ nie mie¢ co prawda
charakteru zmiany koniecznej do wprowadzenia , lecz na pewno ma ona
charakter zmiany pozadane;.

Omawiana instytucja moglaby funkcjonowaé¢ obok dotychczas
istniejgcych w polskim systemie prawnym — na mocy art. 234 Konstytucji
RP — rozporzadzen Prezydenta RP z moca ustawy. W odroznieniu jednak
od rozporzadzen z moca ustawy z art. 234 Konstytucji, instytucja aktow
z moca ustawy wydawanych w celu implementacji prawa Unii
Europejskiej miataby by¢ normalnym narzedziem ustawodawczym, nie
zarezerwowanym dla sytuacji szybkiego reagowania (jak to ma miejsce
w przypadku rozporzadzen z moca ustawy przewidzianych w art. 234
Konstytucji RP).

Inspiracja w tym zakresie dla polskiego ustrojodawcy moglyby
by¢ miedzy innymi rozwigzania ustrojowe istniejagce obecnie
w Republice Wtoskiej. We wloskim prawie konstytucyjnym funkcjonuja
bowiem roéwnoczesnie dwie roézne instytucje ustawodawstwa
delegowanego: dekret z mocg ustawy (wprowadzany w razie naglej
potrzeby, kiedy niezbedny jest akt o randze ustawy, a procedura
parlamentarna nie jest w stanie sprosta¢ zadaniu i moze doprowadzi¢ do
probleméw; jest to instytucja nawigzujgca w pewnym stopniu do
rozporzadzen z mocg ustawy w ujeciu art. 234 Konstytucji RP) oraz

% Poglad, ze akty takie miatyby byé¢ wydawane przez Rade Ministrow (a nie
przez Prezydenta RP) wydaje si¢ znajdowac¢ swoje uzasadnienie w kontekscie
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 roku o sygn. akt
Kpt 2/08 (OTK ZU 2009 nr 5A, poz. 78), potwierdzajacego podstawowa role
Rady Ministrow w ksztaltowaniu ,.europejskiej” polityki panstwa. Por. J.
Trzcinski, M. Wigcek, op. cit., s. 345-346.
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dekret legislacyjny. To wlasnie ta druga instytucja, stanowigca normalne
i bardzo czgsto stosowane w praktyce narzedzie ustawodawcze —
stanowi¢ moze pro futuro interesujacy punkt odniesienia dla polskiego
ustrojodawcy w przypadku podjecia ewentualnej proby wprowadzenia do
porzadku prawnego omawianej w tym rozdziale instytucji.

Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania prowadzone w ramach tego rozdzialu
nalezy stwierdzi¢, Zze instytucja ustawodawstwa delegowanego jest
gleboko zakorzeniona w polskiej tradycji konstytucyjnej. Co przy tym
istotne, instytucja ta obecna jest takze we wspolczesnym polskim prawie
konstytucyjnym, chociaz — jak trzeba rownoczesnie podkresli¢ —
Konstytucja z 1997 roku zaaprobowatla bardzo waski — wrecz marginalny
— charakter tej instytucji. Majac na wzgledzie do§wiadczenia pierwszych
dwudziestu lat obowigzywania Konstytucji RP nalezy w konsekwencji
uznaé, ze uzasadniony wydaje si¢ postulat przeprowadzenia pro futuro
w polskim porzadku prawnym pewnych zmian ustrojowych
w przedmiocie instytucji ustawodawstwa delegowanego. Zmiany te,
w moim przekonaniu, powinny by¢ przede wszystkim skoncentrowane na
wprowadzeniu aktéw z mocg ustawy stuzacych implementacji prawa
Unii Europejskiej.
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Aneta Piekut
Polska Akademia Nauk

Procedura zmiany Konstytucji. Zmiany Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej na przestrzeni jej

obowigzywania oraz obecnie zgloszony projekt rewizji

Procedure for amending the Constitution. Changes of the
Constitution of the Republic of Poland during its validity and the

current draft revision

Abstrakt

We wstgpie artykutl przestawia hierarchi¢ zrodet prawa
obowigzujacych w Polsce z podkresleniem ustawy zasadniczej bedacej na
samym szczeblu struktury, a takze kwestie zwigzane z zaleznoscig
wystepujaca pomigdzy poszczegdlnymi poziomami. Opisuje takze
strukturg ustawy zasadnicze;.

W dalszej czgSci opisana jest procedura zmiany Konstytuciji
Rzeczpospolitej Polskiej uregulowana w art. 235 ustawy zasadniczej.
Proces legislacyjny obowiazujacy przy zmianie Konstytucji zostaje
poréwnany do procedury zmiany zwyktej ustawy, w celu pokazania,
ze jest to dos¢ trudny proceduralnie zabieg.

W ramach opisywania procesu legislacyjnego zmiany
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej zostaje szczegdtowo opisana
procedura przebiegu referendum zatwierdzajgcego, poruszone sa kwestie
modyfikacji samej procedury zmiany ustawy zasadniczej oraz problem
cato$ciowej jej rewizji.

Nastepnie przedstawione zostajg dwie juz dokonane nowelizacje
Konstytucji. Jedna dokonana ustawg z dnia 8 wrzesnia 2006r. (Dz.
U.2006.200.1471), ktoéra dotyczy art. 55 ustawy zasadniczej w sprawie
zakazu ekstradycji obywatela polskiego oraz dopuszczalne wyjatki w tym
zakresie. W dalszej kolejnosci zostaje opisana druga nowelizacja
dokonana ustawa z dnia 7 maja 2009 r. (Dz.U.2009.114.946) dotyczaca
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art. 99 ustawy zasadniczej poprzez dodanie do niego ust. 3
ograniczajacego wybor do Sejmu lub Senatu o0s6b skazanych
prawomocnym wyrokiem na kare¢ pozbawienia wolnos$ci za przestepstwo
umys$lne $cigane z oskarzenia publicznego.

Oddzielng kwestia poruszong w artykule jest projekt ustawy
o zmianie Konstytucji RP (druk nr 166). Zawiera on zmiany dotyczace
Sadu Najwyzszego oraz Trybunatu Konstytucyjnego. Przytacza si¢ w tej
cze$ci rowniez tezy uzasadnienia do przedmiotowego projektu zmian
oraz podejmuje probe ich oceny, a takze wskazania mozliwych
konsekwencji ich wprowadzenia.

Stowa kluczowe:
konstytucja, zmiana konstytucji, rewizja, ustawa zasadnicza

Abstract

In the introduction, the article presents a hierarchy of sources of law in
force in Poland, emphasizing the basic law at the level of the structure as
well as issues related to the relationship between the different levels. It
also describes the structure of the Basic Law.

The procedure for amending the Constitution of the Republic of
Poland, as provided for in Art. 235 of the Basic Law. The legislative
process in force in the revision of the Constitution is compared to the
procedure for changing the ordinary law, to show that this is a rather
procedurally difficult procedure.

As part of describing the legislative process of the amendment of
the Constitution of the Republic of Poland, the procedure of the
referendum on the approval process is discussed in details, the issues of
modification of the procedure of the amendment of the basic law and the
problem of its overall revision are discussed.

Two amendments have already been made to the Constitution.
One made by the act of 8 September 2006, which concerns Art. 55 of the
Basic Law on the prohibition of extradition of a Polish citizen and
admissible exceptions in this respect. In the following, the second
amendment introduced by the Act of 7 May 2009 is described.
Concerning art. 99 of the Basic Law by adding paragraphs. 3 limiting the
choice to the Sejm or the Senate of persons sentenced by a final sentence
of imprisonment for intentional crime prosecuted for public prosecution.

A separate issue raised in the article is a bill amending the
Constitution of the Republic of Poland (No. 166). It contains changes
concerning the Supreme Court and the Constitutional Tribunal. The thesis
of the justification for this draft amendment is also mentioned in this
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section, and attempts are made to evaluate them, as well as the possible
consequences of their introduction.

Key words:
Constitution, constitution change, revision, constitutional law

I. Hierarchia Zrédel prawa obowiazujacych w Polsce

Hierarchia zrodet prawa obowigzujacych w Polsce ma ogromne
znaczenie dla stosowania prawa. Prawo powszechnie obowigzujace
sktada si¢ z norm, ktore naktadaja na obywateli prawa i obowiazki. Do
zroédet prawa powszechnie obowigzujgcego zaliczamy: Konstytucje,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Na
terenie lokalnym tj. objetym wladztwem organow jednostek samorzadu
terytorialnego, prawem powszechnie obowigzujgcym sg takze akty prawa
miejscowego. Kolejnos¢ wymienionych wyzej aktow prawa powszechnie
obowigzujacego nie jest przypadkowa. Akty sa wymienione w kolejnosci
od najwazniejszych, najbardziej doniostych w systemie prawa. Zwigzek
wynikajacy z przedstawione] hierarchii norm polega na tym, ze normy
prawne nizej usytuowane w hierarchii maja by¢ zgodne z wyzej
umiejscowionymi. A contrario normy usytuowane wyzej w hierarchii
zrodet prawa okreSlaja zakres uregulowan zawartych w normach
nizszego rzedu. Zrodta prawa powszechnie obowigzujacego wynikaja
wprost z Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej'. Jest to zamkniety katalog
zrédet prawa co oznacza, ze akt ktoéry w tym katalogu si¢ nie znajduje,
nie jest prawem powszechnie obowigzujgcym, nie jest zrodtem prawa.

Na samym szczycie hierarchii zrodet prawa obowigzujgcych
w Polsce znajduje si¢ Konstytucja nazywana takze ustawg zasadnicza.
Konstytucja jest aktem prawnym o0 najwyzszej mocy obowigzywania,
wszystkie pozostate akty prawa powszechnie obowigzujacego musza by¢
zgodne z jej postanowieniami, jest fundamentem catego systemu
prawnego. Konstytucja okre§la ustré] polityczny, gospodarczy
i spoteczny panstwa, organizacj¢ jego organow w tym takze ich
kompetencje i zadania. Dodatkowo okres§la prawa i wolnosci obywateli,
a takze w waskim zakresie samorzad terytorialny. Konstytucja jest
jednym aktem prawnym regulujagcym tak szeroki zakres przedmiotowy.
Wyzsze wymagania muszg by¢ spetnione takze przy zmianie Konstytucji

1 (Dz.U. nr.78 poz . 483)
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w poréwnaniu do innych aktéw prawa powszechnie obowiazujacego®.
Aktualnie obowigzuje Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997r. (Dz.U.nr 78 poz. 483) co oznacza, ze jest t0 ustawa
obowigzujaca juz dwadziescia lat. Zostala uchwalona przez
Zgromadzenie  Narodowe, azatwierdzona w  ogélnokrajowym
referendum. Weszta w zycie 17 pazdziernika 1997 r. Ztozona jest
z preambuly i 13 rozdzialow, w tym z 243 artykutow.

Na drugim szczeblu struktury zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego w Polsce znajdujg si¢ ustawy. Przedmiotem ustaw moga
by¢ kwestie zaro6wno nieporuszane w Konstytucji, ale takze te ktore
wymagaja doprecyzowania, czy szerszej regulacji’. Wszystkie akty prawa
(poza Konstytucjg) usytuowane w hierarchii zrodel musza by¢ zgodne
z ustawami, jako aktami wyzszego rzedu. A ustawy maja by¢ zgodne
z Konstytucja. Ustawy maja by¢ zgodne takze z ratyfikowanymi
umowami mie¢dzynarodowymi, ktérych ratyfikacja nastgpita w drodze
zgody wyrazonej w ustawie. Ustawami regulowane sg takie kwestie jak
wolnosci, prawa czy obowiazki obywatelskie (nieregulowane
Konstytucja) oraz inne nalezace do materii ustawowej sprawy wskazane
wprost w Konstytucji. Tryb uchwalania ustaw zostal przedstawiony
ponizej.

Inicjatywa ustawodawcza

Prezydent RP, Rada Ministréw, 15 postéw lub komisja sejmowa, Senat RP,
100.000 obywateli

SEIM

I czytanie

Na posiedzeniu Sejmu (odrzucenie, skierowanie do Komisji -
sprawozdanie - do Sejmu)

Komisja - sprawozdanie - do Sejmu

2 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, wydanie 13, Warszawa 2009, s. 36-
37.
® L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, wydanie 13, Warszawa 2009, s. 46.
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Il czytanie
Odrzucenie

Zgloszenie nowych poprawek (Komisja - dodatkowe sprawozdanie -
do Sejmu, 11 czytanie)

Niezgloszenie poprawek (do 111 czytania)
111 czytanie
Odrzucenie projektu

Uchwalenie ustawy (do Senatu)

SENAT

Komisja (sprawozdanie Komisji - do Senatu)
Uchwala Senatu
Odrzucenie ustawy - do Sejmu
Komisja (sprawozdanie- do Sejmu)

Odrzucenie poprawek Senatu bezwzgledng wigkszoscig glosow -
do Marszatka Sejmu

Nieodrzucenie poprawek Senatu bezwzgledng wiekszoscig glosow -
do Marszatka Sejmu

Wprowadzenie poprawek - do Sejmu
Komisja (sprawozdanie- do Sejmu)

Odrzucenie poprawek Senatu bezwzgledng wiekszoscig glosow -
do Marszatka Sejmu

Nieodrzucenie poprawek Senatu bezwzgledng wiekszoscig glosow -
do Marszatka Sejmu
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Przyjecie ustawy bez poprawek - do Marszatka Sejmu
Niepodjecie uchwaty w terminie 30 dni - do Marszatka Sejmu

Marszalek Sejmu przedstawia Prezydentowi do podpisu

PREZYDENT RP

Wystepuje do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie
zgodnosci ustawy 7 Konstytucjg RP - do Trybunatu

Wyrok o zgodnosci ustawy z Konstytucja - podpisanie ustawy i
ogloszenie w Dzienniku Ustaw

Wyrok o niezgodnosci ustawy z Konstytucja - zamknigcie postgpowania
ustawodawczego

Wyrok o niezgodnosci niektérych przepisow ustawy z Konstytucja
Prezydent zasigga opinii Marszatka Sejmu o pominigcie w ustawie
przepisow niezgodnych z Konstytucja - podpisanie ustawy i ogloszenie w

Dzienniku Ustaw

Zwrdcenie ustawy do Sejmu w celu usunigcia niezgodnosci - Sejm -
Senat - Sejm - - podpisanie ustawy i ogtoszenie w Dzienniku Ustaw

Odmowa podpisania ustawy i skierowanie jej do ponownego
rozpatrzenia przez Sejm - do Sejmu

Komisja (sprawozdanie) do Sejmu
Sejm

ponowne uchwalenie ustawy bez zmian, wigkszoscig 3/5 glosow -
podpisanie ustawy i ogloszenie w Dzienniku Ustaw

niedojscie ustawy do skutku 7 powodu ponownego jej nieuchwalenia
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Podpisanie ustawy i ogloszenie w Dzienniku Ustaw”.

Kolejnym, po ustawach zrédlem, sa ratyfikowane umowy
migdzynarodowe. Umowy miedzynarodowe maja znaczenie nie tylko
w stosunkach migdzynarodowych, ale takze w stosunkach wewngtrznych
panstw bedacych ich stronami’. Ratyfikacja to czynnoé¢ powodujaca, ze
umowa ostatecznic wiaze dane panstwo ° . Je§li chodzi o kwestie
wczesniejszej zgody na ratyfikacje wyrazonej w ustawie to ma to
znaczenie w przypadku braku mozliwo$ci pogodzenia postanowien
umownych z postanowieniami ustaw. Wtedy za uprzednia zgoda
wyrazong w ustawie, taka ratyfikowana umowa miedzynarodowa w razie
sprzeczno$ci ma pierwszenstwo stosowania przed ustawg, ktora zawiera
uregulowania sprzeczne’.

Nastepnie rozporzadzenia wykonawcze Rady Ministrow, Prezesa
Rady Ministrow, poszczegélnych ministrow, Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej oraz Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji to po ratyfikowanych
umowach migdzynarodowych kolejne zZrodla prawa powszechnie
obowigzujace w Polsce. Rozporzadzenia wydawane sg na podstawie
upowaznien zawartych w ustawach. Reguluja kwestie bardziej
szczegdlowo niz ustawy, ale tylko w zakresie w jakim upowaznienie
ustawowe na to zezwala. Rozporzadzenia wydawane sa w celu
wykonania ustawy przez konstytucyjnie uprawniony do tego organ.
Ustawa moze nakaza¢ organowi wydanie rozporzadzenia (organ

* Przedstawiony tryb uchwalania ustaw zostal opracowany na podstawie
schematu dostgpnego na stronie witryna edukacyjna Kancelarii Senatu RP,
http://edukacja.senat.edu.pl/?page=senat&pid=3, dostep: 17.06.2017.

> M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa
2007, s. 130-131.

® procedura ratyfikacji w Polsce moze przebiega¢ wedlug procedury "matej
ratyfikacji" - Prezydent podpisuje na wniosek Prezes Rady Ministrow, nie jest
wymagana zgoda parlamentu, "duzej ratyfikacji"- Prezydent podpisuje po
uprzedniej zgodzie wyrazonej przez parlament, ratyfikacji w trybie art. 190
Konstytucji - Prezydent podpisuje po uprzedniej zgodzie wyrazonej w formie
ustawy podjetej kwalifikowang wigkszoscia gloséw przez Sejm i Senat lub w
wigzacym referendum ogoélnokrajowym.

" M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa
2007, s. 128-129.
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obligatoryjnie wydaje rozporzadzenie) lub jedynie upowazni¢ (organ
moze, ale nie musi wyda¢ rozporzadzenie, fakultatywnos$é dziatania)®.

W hierarchii zrédet prawa znajduja si¢ takze akty prawa
miejscowego. Akty prawa miejscowego wydawane sg przez organy
uchwatodawcze jednostek samorzadu terytorialnego w formie uchwat
i tak w gminach - sa to Rady Gminy, Rady Miasta/Miejskie; w powiatach
- Rady Powiatu, w wojewddztwach - Sejmik Wojewddztwa. Akty prawa
miejscowego wydaja takze terenowe organy administracji rzadowej tj.
Wojewoda i organy administracji niezespolonej w wojewodztwie®. Akty
prawa miejscowego wydawane sg na podstawie upowaznien zawartych
w ustawach, obowiazuja na obszarze dzialania organu, ktéry je wydal,
publikowane sa w Wojewodzkich Dziennikach Urzgdowych. Akty prawa
miejscowego muszg by¢ zgodne z wszystkimi wyzej wymienionymi
aktami prawa powszechnie obowiazujacego®.

Nalezy takze wspomnie¢ o rozporzadzeniach z mocg ustawy
wydawanych przez Prezydenta Rzeczpospolitej na wniosek Rady
Ministrow w sytuacji braku mozliwo$ci zwotania posiedzenia Sejmu
w warunkach wystepowania stanu wojennego™. Rozporzadzenia takie
wydawane sa, z pewnymi ograniczeniami'’>. Maja one charakter zrodet

8 M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa
2007, s. 121-123

% organy terenowej administracji rzadowej w wojewoddztwie to organy, ktore
podlegaja bezposrednio ministrowi lub innemu centralnemu organowi
administracji rzadowej w wojewodztwie. Sg nimi szefowie wojewddzkich
sztabow wojskowych i wojskowi komendanci uzupehlnien; dyrektorzy izb
administracji skarbowej, naczelnicy urzedow skarbowych i naczelnicy urzedow
celno-skarbowych dyrektorzy okregowych urzedéw gorniczych i dyrektor
Specjalistycznego Urzgdu Gorniczego; dyrektorzy okregowych urzedow miar i
naczelnicy obwodowych urzegdéw miar; dyrektorzy okregowych urzedéw
probierczych; dyrektorzy regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej; dyrektorzy
urzedow morskich; dyrektorzy urzedéw statystycznych; dyrektorzy urzgedow
zeglugi $rédladowej; graniczni i powiatowi lekarze weterynarii; komendanci
oddzialow Strazy Granicznej, komendanci placowek i1 dywizjonow Strazy
Granicznej; okrggowi inspektorzy rybolowstwa morskiego; panstwowi graniczni
inspektorzy sanitarni; regionalni dyrektorzy ochrony srodowiska.

M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa
2007, s. 124-125.

1 art. 234, Konstytucji RP

12 art. 228 ust. 2-5, Konstytucji RP
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prawa powszechnie obowigzujacego i podlegaja zatwierdzeniu przez
Sejm na najblizszym posiedzeniu.

Z przedstawionej wyzej hierarchii zrédet prawa obowiazujacego
powszechnie w Polsce wynika, ze Konstytucja jako ustawa zasadnicza
kreuje caly system prawny, nadaje kierunek dzialania oraz wytyczne do
stanowienia prawa w formie pozostatych wymienionych zrodet.

Procedura zmiany Konstytucji

Procedure zmiany Konstytucji okresla ona sama w rozdziale XII
zatytutowanym "Zmiana Konstytucji" w art. 235. Stanowi on, ze projekt
ustawy o zmianie Konstytucji moze przedtozy¢ co najmniej 1/5
ustawowej liczby postow, Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej. Przepis
ten enumeratywnie wymienia podmioty, ktore projekt moga ztozy¢. Sejm
sktada si¢ z czterystu szesédziesieciu postow™ i jest to ustawowa liczba,
o ktorej mowa wyzej. W takim wypadku skuteczny projekt zmiany
konstytucji moze ztozy¢ co najmniej dziewigédziesigciu dwoch postow.
Takze Senat jako organ czy Prezydent posiada prawo inicjatywy zmiany
ustawy zasadniczej. Kolejnym krokiem ku zmianie konstytucji jest jej
uchwalenie w drodze ustawy w jednakowym brzmieniu przez Sejm
i w terminie nie dluzszym niz szes¢dziesigt dni przez Senat. Przy
uchwalaniu ustawy zmieniajacej konstytucje obowigzuja zaostrzone
zasady w poréwnaniu do uchwalania innych ustaw. Restrykcyjne wymogi
polegaja na tym, ze Sejm uchwala ustawe wigkszoscig co najmniej 2/3
glosow przy wymaganym kworum przynajmniej potowy ustawowej
liczby postéw, natomiast Senat bezwzgledna wigkszoscia glosow™ przy
kworum co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow™®. Oznacza to,
ze przy uchwalaniu ustawy o zmianie konstytucji minimalne wymogi to
stu pigcdziesigciu czterech postow "za" w obecnosci dwustu trzydziestu
postow oraz wigcej niz 50% "za" wszystkich oddanych gloséw przez
senatorOw w obecnosci pigédziesigciu senatorow. Procedura zmiany
konstytucji ustala takze terminy wtasciwe dla jej skutecznego dokonania.
Pierwsze czytanie projektu nie moze odby¢é si¢ wcze$niej niz
trzydziestego dnia od dnia przedlozenia Sejmowi przedmiotowego
projektu. Sa to terminy dtuzsze niz w toku zwyktej procedury, a ma to
stuzy¢ zapewnieniu mozliwosci czasowych na zapoznanie si¢

13 art. 96, Konstytucji RP

Ybezwzgledna wickszo$é glosow to liczba glosow "za" jest wicksza od sumy
glosow "przeciw" i "wstrzymujacych si¢".

1> art. 235 ust. 4, Konstytucji RP
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z projektem, wyeliminowanie podejmowania decyzji bez przemyslen,
w koncu stabilnosci postanowien konstytucji jako najwyzszego prawa
w kraju®®.

Szczegdlne wymogi zostaly takze wprowadzone jesli chodzi
o zmiany konkretnie wskazanych rozdziatlow konstytucji -
I Rzeczpospolita; I1 Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela;
XIl - Zmiana konstytucji . W odniesieniu do proponowanych zmian
W tych rozdziatach uchwalenie moze odby¢ si¢ nie wczes$niej niz
sze$¢dziesigtego dnia po pierwszym czytaniu projektu ustawy.
Przewiduje si¢ takze mozliwos¢ przeprowadzenia referendum
zatwierdzajacego.

Dalej proces legislacyjny polega na tym, ze po uchwaleniu
projektu zmiany ustawy zasadniczej przekazana zostaje do podpisu
Prezydentowi Rzeczpospolitej Polskiej. Czyni to w terminie dwudziestu
jeden dni. Ma mozliwos¢ zwrocenia si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego
o zbadanie zgodno$ci z Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej procedury
ustanowienia ustawy o0 zmianie konstytucji lub przeprowadzenia
referendum konstytucyjnego, jesli takie miato miejsce. Jesli Trybunat
Konstytucyjny uzna zgodnos$¢ z Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej,
Prezydent jest zobligowany do jej podpisania i zarzadzenia ogloszenia
w Dzienniku Ustaw. W przeciwnym razie nie odpisuje jej.

Podsumowujac, proces legislacyjny zmiany  Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej rézni sie¢ w znaczacym zakresie od zwyklej
procedury legislacyjnej. Jest to spowodowane rangg zmienianej ustawy
jako zasadniczej w panstwie. Inicjatywa zmiany przystuguje wezszemu
kregowi podmiotéw, koniecznos¢ przyjecia zmian w jednakowym
brzmieniu przez Sejm i Senat, rozpatrzenie zmian trwa szes¢dziesigt dni
(w przypadku zwyklej ustawy - trzydzieSci dni), pierwsze czytanie
nastgpuje nie wczesniej niz trzydziesci dni od przedtozenia Sejmowi,
uchwalenie zmiany wymaga kwalifikowanej wigkszos$ci glosow w Sejmie
i bezwzglednej wiekszosci glosow w Senacie, szczegodlne uregulowania
dotyczace rozdziatéw I, II i XII polegaja na mozliwosci uchwalenia
zmian nie wczesniej niz sze$¢dziesiat dni po pierwszym czytaniu oraz na

16|, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, wydanie 13, Warszawa 2009, s. 37-
38.
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uprawnieniu do zlozenia wniosku o przeprowadzenie referendum
zatwierdzajacego™.

Przeprowadzenie procesu legislacyjnego zmiany Konstytucji jest
do$¢ skomplikowane, a wynika to z konieczno$ci dbania o stabilnos¢
przepisow tej ustawy, niedokonywanie pochopnych zmian oraz
wyeliminowanie dokonywania zmian podyktowanych wzgledami czysto
politycznymi®®,

Referendum zatwierdzajace

Konstytucja przewiduje mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum
zatwierdzajacego proponowane zmiany konstytucji. Przeprowadzenie
referendum zatwierdzajacego jest uzaleznione od ztozenia wniosku
0 jego przeprowadzenie przez podmioty uprawnione do zlozenia projektu
zmian tj. przez 1/5 ustawowej liczby postow, Senat lub Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej. Zatem referendum nie jest obligatoryjnym
elementem procesu zmiany konstytucji, a zalezy od woli podmiotéw
uprawnionych do zlozenia wniosku o jego przeprowadzenie. Nie jest
wymagane aby wniosek o przeprowadzenie referendum byl ztozony
przez ten sam podmiot, ktory ztozyt projekt zmian, co oznacza ze kazdy
z tych podmiotéw moze ztozy¢ przedmiotowy wniosek, mimo ze inny
podmiot zglaszat projekt nowelizacji. Druga przestanka warunkujaca
przeprowadzenie referendum zatwierdzajacego jest termin czterdziestu
pigciu dni od dnia uchwalenia ustawy przez Senat. Uprawniony sktada
wniosek do Marszatka Sejmu, ktory zarzadza referendum niezwlocznie
w ciagu szes$édziesieciu dni od jego zlozenia. Marszatek Sejmu jest juz
zobligowany zlozonym wnioskiem i1 nie moze odmowi¢ zarzadzenia
referendum. Nie zawsze bedzie tak, ze spetniajac wszystkie przestanki do
ztozenia wniosku o przeprowadzenie referendum uprawniony podmiot
bedzie mogt skutecznie si¢ tego domagaé. W okresie obowigzywania
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej taka sytuacja miata miejsce
w zakresie zmian dotyczacych europejskiego nakazu aresztowania.
Polska jako kraj cztonkowski Unii Europejskiej ma obowigzek
dostosowywa¢ obowigzujace prawo krajowe do prawa unijnego.
W zwigzku z tym zmiana konstytucji dotyczaca ekstradycji obywatela
polskiego do innego panstwa nie =zostala poddana referendum

Y znamienne w tym zakresie wypowiedzi uczestnikéw ogolnopolskiej

konferencji "XX-lecie Konstytucji RP" zorganizowanej w Warszawie dnia 24
marca 2017 r.
18 . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, wydanie 13, Warszawa 2009, s. 36.
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zatwierdzajagcemu. Podstawa takiego dziatania byt wyrok Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 2005 r. sygn. akt P 1/05%. Re-
ferendum moze zosta¢ przeprowadzone je$li proponowane zmiany
dotycza rozdzialu I, II lub XII z uwagi na to, ze postanowienia w nich
zawarte maja znaczenie dla ustroju panstwa, praw, wolnosci
i obowigzkow cztowieka i obywatela, a takze procedury zmiany ustawy
zasadniczej. Nie wymaga si¢ aby caly projekt dotyczyt przepisow
zawartych w tych rozdziatach. Wystarczy jedna projektowana zmiana
przepisu znajdujacego si¢ w ktorymkolwiek z tych rozdziatéw, aby
zaistniata przestanka do mozliwosci przeprowadzenia referendum
zatwierdzajacego.

Skutek wiazacy referendum zatwierdzajacego nie zalezy od
frekwencji, tak jak ma to miejsce w przypadku referendum
przeprowadzanego na podstawie art. 125 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej®. W takim wypadku zmiana konstytucji zostaje przyjeta zawsze
kiedy opowiedziala si¢ za nig wigkszo$¢ glosujacych. Waznosé
referendum stwierdza Sad Najwyzszy uchwalg w sktadzie calej Izby
Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych w terminie 60 dni
od dnia ogloszenia wynikow referendum®,

Nalezy zwroci¢ uwage takze na mozliwos$¢ przeprowadzenia
"referendum przedkonstytucyjnego". Referendum przedkonstytucyjne to
czgsto uzywane przez media czy politykow pojecie okreslajace
referendum, o ktérym mowa w art. 125 Konstytucji RP, ale dotyczace
spraw zwigzanych w ewentualnymi zmianami ustawy zasadniczej.
Stanowiska s3 w tej materii podzielone. Czg$¢ doktryny uwaza, ze
dopuszczalne jest przeprowadzenie takiego referendum na podstawie art.
125 Konstytucji Rzeczpospolitej jako sprawy o szczegdlnym znaczeniu
dla panstwa?. Natomiast pozostala czes¢ podchodzi sceptycznie do

19 Art. 607t § 1 ustawy z dnia 6 czerwea 1997 r. Kodeks postepowania karnego
(Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.) w zakresie, w jakim zezwala na przekazanie
obywatela polskiego do panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej na
podstawie europejskiego nakazu aresztowania, jest niezgodny z art. 55 ust. 1
Konstytucji RP, OTK ZU 4A/2005 poz. 42.

20 Jezeli w referendum ogélnokrajowym wzielo udzial wiecej niz potowa
uprawnionych do glosowania, wynik referendum jest wigzacy.

2L art. 125 ust. 4, Konstytucji RP

22 B, Banaszak, Opinia w sprawie wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm
uchwaly przeprowadzenia referendum ogolnokrajowego w sprawie zmian w
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej Przeglad sejmowy 2005, nr 3, s. 124-130; K.
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takiego rozwigzania z uwagi na to, ze w sytuacji uzyskania wigzacego
charakteru referendum w Zaden sposob nie mozna zagwarantowac, ze
Sejm i Senat bedzie w stanie przyjaé¢ zmiany w jednakowym brzmieniu®,

"Nowa Konstytucja"

Rozdzial XII Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej w catosci
reguluje kwestie jej zmiany. Nie zawiera zadnych wylaczen spod zakresu
mozliwos$ci dokonywanych zmian, jak ma to miejsce w przypadku innych
panstw?’. W zwiazku z brzmieniem art. 235 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej wszelkie modyfikacje sg dopuszczalne, o ile zostang spetnione
pozostate przestanki zmiany m.in. jednobrzmiace przyjecie projektu
przez Sejm i Senat, ewentualna zgoda Narodu w referendum
zatwierdzajagcym.

W  odniesieniu do calosciowej, kompleksowej zmiany
Konstytucji w doktrynie prezentowane sg dwa odmienne poglady.
Pierwszy z nich stanowi, ze nalezatoby najpierw ustanowic specjalng
procedure poprzez zmiang art. 235 Konstytucji RP, a nastepnie zgodnie
z ta nowa procedura uchwali¢ pelny tekst nowej ustawy zasadniczej®.
Drugi poglad natomiast wskazuje, ze mozliwa jest kompleksowa zmiana

Skotnicki, Opinia w sprawie wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm
uchwaly przeprowadzenia referendum ogolnokrajowego w sprawie zmian w
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad sejmowy 2005, nr 3, s. 112-117

2 p_ Sarnecki, Opinia W sprawie wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm
uchwaly przeprowadzenia referendum ogolnokrajowego w sprawie zmian w
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad sejmowy. 2005, nr 3, s. 118-120; P.
Winczorek, Opinia w sprawie wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm
uchwaly przeprowadzenia referendum ogolnokrajowego w sprawie zmian w
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad sejmowy 2005, nr 3, s. 111; W.
Sokolewicz, Opinia w sprawie wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm
uchwaly przeprowadzenia referendum ogolnokrajowego w sprawie zmian w
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad sejmowy 2005, nr 3, s. 107-111; P.
Radziewicz, Opinia w sprawie wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm
uchwaty przeprowadzenia referendum ogélnokrajowego w sprawie zmian w
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad sejmowy 2005, nr 3, s. 120-124

2 Konstytucja Grecji w art. 110 ust. 1 stanowi, ze postanowienia Konstytucji, z
wyjatkiem tych, ktore okreslaja podstawy i forme ustroju jako republiki
parlamentarnej, oraz z wyjatkiem postanowien art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1,417, art.
5ust. 113, art. 13 ust. 1 iart. 26 moga by¢ przedmiotem rewizji

% komentarz do art. 235 Konstytucji RP, M. Haczkowska, R. Balicki, M.
Bartoszewicz, K. Complak, A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, LEX.
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ustawy zasadniczej w trybie obecnie obowiazujacego art. 235 Konstytucji
RP?.

Obecna partia rzadzaca coraz czegsciej wskazuje na koniecznos¢
kompleksowej  zmiany  obowiazujacej  konstytucji 1 mowi
0 prowadzonych nad tg zmiang pracach. Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze
w takiej sytuacji obligatoryjnym bedzie zarzadzenie referendum
zatwierdzajagcego i w efekcie to Narod zadecyduje czy ta zmiang
akceptuje czy tez nie. Obecny Prezydent méwi o zorganizowaniu
referendum przedkonstytucyjnego, o ktorym byla mowa wyzej,
rozwigzanie to wydaje si¢ dos¢ watpliwe 1 budzi szereg watpliwosci
natury prawnej, w szczegolno$ci pytan, na ktére obywatele mieliby
udzieli¢ odpowiedzi. Wydaje si¢, ze referendum takie, powinno by¢
zarzadzone w trybie art. 125. jako referendum w sprawach
0 szczegOlnym znaczeniu dla panstwa. Zarzadza je Prezydent za zgoda
Senatu wyrazona bezwzgledna wickszoscia gloséw, w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby senatorow?’. Jezeli w referendum
wzigtoby udzial wigcej niz potowa uprawnionych do glosowania, to jego
wynik bytby wiazacy”®. W takim wypadku whasciwe organy panstwowe
podejmuja niezwlocznie czynnosci w celu realizacji wiazacego wyniku
referendum zgodnie Zzjego rozstrzygnieciem przez wydanie aktow
normatywnych badz podjecie innych decyzji, nie pdzniej jednak niz
w terminie sze$cdziesieciu dni od dnia ogloszenia uchwaly Sadu
Najwyzszego o waznosci  referendum w  Dzienniku  Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej * . W przypadku niedopelnienia wyzej
wskazanego obowigzku jedyna sankcja jest pociagniecie 0sOb
zobowigzanych do odpowiedzialno$ci przed Trybunatem Stanu, brak jest
jednak prawnego mechanizmu, ktéory w pewnym sensie "zmusitby" Sejm
do uchwalenia ustaw koniecznych dla takiej realizacji®.

Najblizszy czas pokaze, co z Konstytucja - jej zmiang czgsciowa
czy tez catosciowa. Jeden aspekt nie budzi watpliwosci - powinna by¢

% M. Laskowska, W. Sokolewicz, W obliczu proponowanych zmian w
Konstytucji, w: Prawo XXI wieku. Ksigga pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk
Prawnych Polskiej Akademii Nauk, red. W. Czaplinski, Warszawa 2006, s. 457

2" art. 60, ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajowym (tekst,
jedn. Dz. U. z 2015 poz. 318)

28 art. 125 ust. 3, Konstytucji RP

2 art. 67, ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym

%0, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, wydanie 13, Warszawa 2009, s. 179.
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ona przestrzegana - czy ta obowigzujaca dzi$, czy nowa wprowadzona
przez rzadzacg opcje polityczna w przysztosci.

Nowelizacja Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej

Pierwsza nowelizacja obowigzujacej Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej dokonana ustawg z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o zmianie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 200 poz. 1471)
dotyczyta ekstradycji obywatela polskiego. Potrzeba dokonania tej
nowelizacji wynikata z obowigzkéw Polski w zwigzku z przynaleznos$cia
do Unii Europejskiej. Europejski Nakaz Aresztowania jest jedna
z instytucji prawnych skladajacych si¢ na instrumentarium stuzace
realizacji postanowien Tytulu VI Traktatu o Unii Europejskiej
regulujgcego materi¢ zaliczang do tzw. Trzeciego Filaru ("Wspotpraca
policyjna i sadowa w sprawach karnych") * . Europejski Nakaz
Aresztowania zostal wprowadzony do polskiego porzadku prawnego,
jednak Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 kwietnia 2005 r.
sygn. akt P 1/05 uznatl niezgodno$¢ wprowadzonego art. 607t§1 Kodeksu
Postepowania Karnego z art. 55 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskie;j.
W zwigzku z tym zmiana okazata si¢ konieczna. Jak wskazano wyzej,
mimo zmiany przepisu konstytucji zawierajacego si¢ w rozdziale Il -
Wolno$ci, prawa i obowiazki cztowieka i1 obywatela referendum
zatwierdzajace nie bylo przeprowadzane. Zmiana polega na tym, ze
dotychczasowy art. 55 stanowil o bezwzglednym zakazie ekstradycji
obywatela polskiego, zakazie ekstradycji osoby podejrzanej o popetnienie
bez uzycia przemocy przestgpstwa z przyczyn politycznych oraz,
ze w sprawie ekstradycji orzeka sad. Po nowelizacji ekstradycja
obywatela polskiego nadal jest zakazana, ale istniejg wyjatki od tego
zakazu, ktory nie ma juz przymiotu bezwzglednego ** . Ustawa
nowelizujgca weszla w zycie 7 listopada 2006 r.

1 . . . . L, . . .
3! yzasadnienie do projektu ustawy z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o zmianie

Konstytucji ~ Rzeczypospolitej ~ Polskiej,  strona  internetowa  Sejmu
Rzeczpospolitej Polskiej,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki5ka.nsf/0/79EBIDAFA9F1849FC12571F60033806
C/$file/993.pdf, dostep: 16.06.2017 r.

%2 1. Ekstradycja obywatela polskiego jest zakazana, z wyjatkiem przypadkow
okres§lonych w ust. 2 1 3.

2. Ekstradycja obywatela polskiego moze by¢ dokonana na wniosek innego
panstwa lub sgdowego organu mi¢dzynarodowego, jezeli mozliwos¢ taka wynika
z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy migdzynarodowej lub
ustawy  wykonujagcej akt prawa  stanowionego przez  organizacj¢
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Druga nowelizacja Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
dokonana ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 114 poz. 946) polegata na zmianie
art. 99 poprzez dodanie do niego ust. 3 w brzmieniu - wybrang do Sejmu
lub do Senatu nie moze by¢ osoba skazana prawomocnym wyrokiem na
kare pozbawienia wolnoSci za przestgpstwo umyslne $cigane z oskarzenia
publicznego. Wprowadzony przepis ma mie¢ zastosowanie do kadencji
Sejmu i Senatu nastgpujacych po kadencji, w czasie ktorej ustawa weszta
w zycie. Zmiana miala na celu spelienie spotecznych oczekiwan,
ze w Sejmie i Senacie nie beda zasiadaly osoby prawomocnie skazane
za przestepstwa umyslne $cigane z oskarzenia publicznego®. Z uwagi na
fakt, ze art. 99 znajduje si¢ w rozdziale IV - Sejm i Senat nie istniata
przestanka do przeprowadzenia referendum zatwierdzajacego.

Jak wynika z powyzszego w okresie dwudziestu lat
obowigzywania Konstytucji zostala ona zmieniona dwukrotnie i to
w niewielkim zakresie. W poréwnaniu do Kodeksu Karnego, ktory w tym
roku réwniez obchodzi dwudziestolecie obowigzywania nowelizacji byto
pie¢dziesiat pie¢, w ramach ktorych zmieniono trzysta osiemdziesigt
cztery przepisy **. Moze w okresiec dwudziestu lat nie udalo sie

miedzynarodowa, ktorej Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem, pod warunkiem
Ze czyn objety wnioskiem o ekstradycj¢:1) zostal popetniony poza terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, oraz

2)  stanowil przestgpstwo wedlug prawa Rzeczypospolitej Polskiej Iub
stanowitby przestgpstwo wedlug prawa Rzeczypospolitej Polskiej w razie
popetnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zarbwno w czasie jego
popetnienia, jak i w chwili ztozenia wniosku.

3. Nie wymaga spetnienia warunkow okreslonych w ust. 2 pkt. 1 i 2 ekstradycja
majaca nastapi¢ na wniosek sagdowego organu mi¢dzynarodowego powotanego
na podstawie ratyfikowane] przez Rzeczpospolita Polska umowy
migdzynarodowej, w zwigzku z objeta jurysdykcja tego organu zbrodnig
ludobdjstwa, zbrodnig przeciwko ludzkos$ci, zbrodnia wojenng lub zbrodnia
agresji.

4. Ekstradycja jest zakazana, jezeli dotyczy osoby podejrzanej o popeknienie bez
uzycia przemocy przestepstwa z przyczyn politycznych lub jej dokonanie bedzie
narusza¢ wolnosci i prawa cztowieka i obywatela.

5. W sprawie dopuszczalnos$ci ekstradycji orzeka sad.

%3 uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, strona internetowa Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej,
http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/432.htm, dostep: 16.06.2017r.

% analiza wlasna dokonana w dniu 9 maja 2017r. - Iacznie 88 aktow
nowelizujgcych Kodeks Karny z czego 55 pozostaje w mocy, w tym: 2
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przeprowadzi¢ skomplikowanego procesu legislacyjnego zmiany,
a moze po porostu taka zmiana nie byla konieczna - ani spolecznie ani
politycznie.

Projekt zmiany Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej

Aktualny projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej zgloszony zostat 15 grudnia 2015r. przez grupg postow.
Proponowane zmiany obejmujg art. 183,188,194 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej. W art. 183 dodaje si¢ ust. 1A w brzmieniu Sad
Najwyzszy orzeka o zgodnosci ustawy, o ktorej mowa w art. 197
Konstytucji, z Konstytucja oraz zratyfikowanymi  umowami
migdzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagala uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie. Zmiany polegaja na tym, aby w zakresie zgodnos$ci
z Konstytucja ustawy o Trybunale Konstytucyjnym orzekat Sad
Najwyzszy, wprowadzeniu wigkszosci kwalifikowanej przy wyborze
sedziow Trybunalu Konstytucyjnego, rozszerzeniu sktadu Trybunatu
Konstytucyjnego do 18 sedziow, wybor prezesa i wiceprezesa Trybunatu
Konstytucyjnego nalezat do Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej sposrod
trzech kandydatow przedstawionych przez Zgromadzenie Ogolne
Trybunalu Konstytucyjnego, wygaszeniu mandatéw dotychczasowych
sedziow oraz zastapienie ich nowym®.

Proponowane zmiany s3a odpowiedzia na toczacy si¢ spor
o Trybunat Konstytucyjny. Wnioskodawca wskazuje, ze catkowicie

sprostowania, 7 wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego orzekajacego o zgodnosci
przepiséw z Konstytucja RP.

% strona internetowa Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=166, dostep: 16.06.2017r., W art.
194 ust. 1 i 2 dokonuje si¢ zmian i otrzymuja brzmienie: 1. Trybunat
Konstytucyjny sktada si¢ z 18 sedziéw, wybieranych indywidualnie przez Sejm
wiekszoscig co najmniej 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postow, na 9 lat sposréd oséb wyrdzniajacych si¢ wiedzg prawnicza.
Ponowny wyboér do sktadu Trybunalu jest niedopuszczalny, 2. Prezesa i
Wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego powotuje Prezydent Rzeczypospolitej
sposrod co najmniej trzech kandydatow przedstawionych przez Zgromadzenie
Ogolne Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego. Art. 2 projektu ustawy stanowi, ze
Kadencja Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, wybranych przed dniem wejscia
w zycie niniejszej ustawy, wygasa w 60 dniu od dnia jej wejscia w zycie. Na ich
miejsce zostang powolani nowi sg¢dziowie, wybrani na zasadach okreslonych
w Konstytucji wedtug jej brzmienia po przyjeciu niniejszej ustawy i w innych
wiasciwych przepisach.
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niedopuszczalnym jest, aby w przypadku orzekania o zgodnosci z ustawa
zasadnicza ustawy o Trybunale Konstytucyjnym orzekal sam Trybunat.
Jest to zaprzeczenie jednej z podstawowych zasad demokratycznego
panstwa prawa - nemo iudex in causa sua (nikt nie moze by¢ s¢dzig we
wlasnej sprawie). Ponadto obecnie toczacy si¢ spdr sprawit, iz Trybunat
Konstytucyjny stal si¢ narzedziem walki politycznej pomigdzy
najwickszymi partiami*’.

Podsumowanie

W artykule staralam si¢ podkreslic pozycje jaka zajmuje
Konstytucja RP w polskim porzadku prawnym. Przedstawienie hierarchii
zrodel obowigzujacego prawa bylo srodkiem do osiagniecia tego celu.
Doktadne opisanie procedury stosowanej przy jej zmianie oraz trudnosci
z tego wynikajace tylko utwierdzajg w przekonaniu, ze jest to najwyzsze
prawo obowigzujace w Polsce, w zwigzku z tym nie moze by¢ pochopnie
zmieniane. Podobnie procedura referendum zatwierdzajacego, ktore ma
stuzy¢ kontroli obywateli nad zmianami w najwazniejszych kwestiach
polityki panstwa, nie pozostaje bez znaczenia. Konstytucja RP
obowigzuje juz dwadziescia lat, ale czy to zbyt dlugo, czy jej
postanowienia nie sg ponadczasowe, czy konieczna jest zmiana? Na te
pytania kazdy obywatel powinien odpowiedzie¢ sam, nie pod wplywem
emocji, mediow czy politykow. Polska jest demokratycznym panstwem
prawa i w zwigzku z tym, czy prawo to ma by¢ zmienione decyduje
Narod - bezposrednio w referendum lub za posrednictwem wybranych
przedstawicieli, ktorzy stuchaja swoich wyborcow. Kwestia zmiany
Konstytucji RP jest trudna do rozstrzygniecia, jednak bez watpienia
stanowi najwyzsze prawo, ktére powinno by¢ przestrzegane.

Bibliografia:
Akty prawne

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78
poz. 483)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania karnego ( tekst jedn. Dz.
U. z 2016 poz. 1749)

% uzasadnienie projektu ustawy o zmianie Konstytucji, strona internetowa Sejmu
Rzeczpospolitej Polskiej, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=166, ,
dostep: 16.06.2017r.)
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Akademii  Nauk. Absolwent Wydziatu Prawa 1 Administracji
Uniwersytetu Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie oraz
Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego.

mgr Kamil Stepniak - doktorant w Katedrze Prawa Konstytucyjnego
Uniwersytetu w Bialymstoku. W swojej pracy naukowej skupia si¢ na
komparatystyce konstytucyjnych systemow prawnych, zasadach
prawidlowej legislacji oraz ochronie praw cztowieka.

mgr Arkadiusz Suszek - Instytut Nauk Politycznych i Stosunkow
Miedzynarodowych,  Uniwersytet  Jagiellonski ~w  Krakowie.
Zainteresowania badawcze obejmuja zagadnienia dotyczace systemoOw
politycznych ze szczeg6lnym uwzglgdnieniem polskiego systemu rzadow
po 1989 r. oraz histori¢ polityczna III RP.

mgr Magdalena Wojdala - doktorantka Wydzialu Prawa, Prawa
Kanoniczego i Administracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego w
Lublinie. Naukowo zajmuje si¢ koscielnym prawem majatkowym.

mgr Magdalena Zywicka - prawnik i ekonomista. Absolwentka
Wydziatu Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego oraz Wydzialu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego. Studia ekonomiczne
ukonczyta na Wydziale Zarzadzania i Ekonomiki Ustug Uniwersytetu
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Szczecinskiego. Posiada kilkuletnie doswiadczenie zawodowe zwigzane z
prawem podatkowym. Poza praca zawodowa realizuje rdwniez pasje
naukowe jako doktorant w Zaktadzie Prawa Finansowego Wydziatu
Prawa i Administracji UJ.
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