RZADOWE CENTRUM LEGISLAC]I

Przeglad
Legislacyjny

Kwartalnik Rady Legislacyjnej

2(120)/2022 Rok XXIX ROL oo



RZADOWE CENTRUM LEGISLAC]I

Przeglad
Legislacyjny

Kwartalnik Rady Legislacyjnej

2 (120)/2022 Rok XXIX RgCL e



Przeglad Legislacyjny 2/2022

WYDAWCA
Rzadowe Centrum Legislacji

REDAKTOR NACZELNY | PRZEWODNICZACY KOMITETU REDAKCYJNEGO
Marek Szydlo

ZASTEPCA REDAKTORA NACZELNEGO | WICEPRZEWODNICZACA KOMITETU REDAKCYJNEGO
Elzbieta Karska

ZASTEPCA REDAKTORA NACZELNEGO | WICEPRZEWODNICZACY KOMITETU REDAKCYJNEGO
Krzysztof Szczucki

RADA PROGRAMOWA

KOMITET REDAKCYJNY

Marek Dobrowolski, Marcin Dyl, Antoni Hanusz, Anna Hrycaj, Jacek Jastrzebski, Czestaw Klak,
Beata Kozlowska-Chytla, Anna Labno, Maciej Marszal, Grzegorz Prigan, Przemystaw Sobolewski,
Adam Szafraniski, Bogumit Szmulik (sekretarz naukowy i redaktor tematyczny), Piotr Szymaniec,
Martyna Walas-Szuniewicz (zastepca sekretarza naukowego i redaktora tematycznego),

ks. Krzysztof Warchatowski, Krzysztof Wiak, Piotr Marcin Widrek

CZLONKOWIE ZAGRANICZNI

Luca Mezzetti (Universita’ di Bologna),

Calégero Pizzolo (Universidad de Buenos Aires),

José Luis Soberanes Fernandez (Universidad Auténoma de México),

Ascensién Elvira Perales (Universidad Carlos ITI de Madrid),

José Luis Mateu Gordon (Universidad San Pablo CEU Madrid),

Michel Danti-Juan (Université de Poitiers),

Bernadette Aubert (Université de Poitiers),

Andrij Bojko (Narodowy Uniwersytet ,, Akademia Kijowsko-Mohylariska” w Kijowie)

SEKRETARZ REDAKC]JI
Anna Kowalczyk

REDAKTOR JEZYKOWY | KOREKTA

Marta Kordys-Tomaszewska

ADRES REDAKC]JI

Rzadowe Centrum Legislacji, Departament Prawa Ustrojowego i Edukacji

00-522 Warszawa, ul. Krucza 36/Wspdlna 6, pok. 508, tel. (22) 694 60 32, tel. 734 115 655
e-mail: AKowalczyk@rcl.gov.pl

© Rzadowe Centrum Legislacji, 2022
ISSN 1426-6989

Wersja podstawowg (referencyjna) czasopisma jest wersja papierowa.

Czasopismo posiada wskaznik ICV (Index Copernicus Value) w wysokosci 46.39 pkt.

Czasopismo posiada 40 pkt. w wykazie czasopism naukowych i recenzowanych materialéw z konferencji
miedzynarodowych sporzadzonym przez Ministra Edukacji i Nauki.

KOORDYNACJA DZIALAN WYDAWNICZYCH

LAMANIE, DRUK, OPRAWA, KOLPORTAZ

nazlecenie Rzagdowego Centrum Legislacji Instytut De Republica, 00-761 Warszawa, ul. Belwederska 23/1
KONCEPCJA GRAFICZNA: Grzegorz Fijas

NAKEAD: 300 egz.

OBJETOSC: ark. wydawniczych 8,5 / ark. drukarskich 10,5 U INSTYTUT

SPRZEDAZ: www.sklep.iderepublica.pl De Republica



Przeglad Legislacyjny 2/2022

SpiS tPeéCi ROK XXIX, NR 2(120)/2022

Artykuty

Michat Sewerynski (Uniwersytet £6dzki)

Demokratyczne paristwo prawne i jego aksjologia ..........................o 9
Jakub Stelina (Uniwersytet Gdarnski)

Legislacja po transformacji UStrojowe) ................ooiiuiiiiiii i 23
Anna tabno (Uniwersytet élqski)

Zasada nadrzednosci Konstytucji a ochrona jej podstawowych zasad. Wybrane

ZAGAANINIA .. .. i 39
Dariusz Dudek (Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta I1)

Prezydenci Rzeczypospolitej a zmiany Konstytucji z 1997 r. — bilans 25-lecia .............. 61
Elzbieta Karska (Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie)

Kolejne 50 lat Rady Legislacyjnej — wptyw na proces stanowienia prawa, postulaty

NG PrZYSZIOSE ... 87
Piotr Szymaniec (Paristwowa Uczelnia Angelusa Silesiusa w Watbrzychu)

Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw RP a rzgdowe legislacyjne rady

w Republice Czeskiej i Republice Stowackiej — pordwnanie instytucji......................... 107
Marcin Olszéwka (Collegium Intermarium)

Zamknigcie katalogu Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego — rozwigzanie

efektywne czy efektowne? ... ... ... i 133
Bibliografia

Publikacje dotyczace Konstytucji, prawodawstwa i techniki legislacyjne;j.

Za okres luty—kwiecier 2022 (Wybdr) ...... ... 157



Przeglad Legislacyjny 2/2022

Table of Contents VEAR XX, No2(120)/2022

Articles

Michat Seweryriski (University of Lodz)

Democratic legal state and its axiology .....................c i 9
Jakub Stelina (University of Gdansk)

Legislation after the systemic transformation .....................cccoiiiiiiii i, 23
Anna tabno (University of Silesia)

The principle of supremacy of the Constitution of Republic of Poland

and protection of its basic principles. Selected issues .......................oo 39
Dariusz Dudek (The John Paul Il Catholic University of Lublin)

The Presidents of the Republic of Poland and the amendments to the Constitution

0f 1997 — the result of the 25th anniversary ... 61
Elzbieta Karska (Cardinal Stefan Wyszynski University in Warsaw)

The next fifty years of the Legislative Council — influence on the law-making process,

postulates for the future —........... ... ... 87
Piotr Szymaniec (Angelus Silesius State University in Walbrzych)

The Legislative Council of the Prime Minister of the Republic of Poland and

governmental legislative councils in the Czech Republic and the Slovak Republic —

comparison of the iNStItULIONS ... ... ... ... .o 107
Marcin Olszéwka (Collegium Intermarium)

Closing the catalog of sources of universally binding law — an effective or impressive solution? . 133
Bibliography

Publications concerning Constitution, Law-making and Legislative Technique.

For the period February—April 2022 (Selection) ... 157



Przeglad Legislacyjny 2/2022

Informacje dla autoréw ,,Przegladu Legislacyjnego”

1. Teksty opracowari do ,Przegladu Legislacyjnego” powinny by¢ przesytane w wersji elektro-
nicznej na adres: AKOWALCZYK@RCL.GOV.PL.

2. Warunkiemwydrukowaniatekstujestuzyskanie pozytywnejocenyrecenzentéw. Procedura
recenzowania opisana jest szczegdtowo na stronie internetowej ,,Przegladu Legislacyjnego™
HTTPS://WWW.GOV.PL/WEB/RADALEGISLACYJNA/INFORMACJE-O-CZASOPISMIE-

-ORAZ-INFORMACJE-DLA-AUTOROW/.

3. Do przestanego tekstu nalezy dotgczy¢ formularz zamieszczony na stronie: HTTPS://
WWW.GOV.PL/WEB/RADALEGISLACYJNA/INFORMACJE-DLA-AUTOROW-PRZE-
GLADU LEGISLACYJNEGO/, w ktérym znajduja sie informacje o autorze (stopien lub tytut
naukowy, afiliacja, numer telefonu i adres domowy).

4. Do artykutu nalezy dodatkowo dotaczyé krétkie streszczenie (1/2 strony) w jezyku angiel-
skim oraz propozycje notki biograficznej autora.

5. Objetos¢ nadsytanych tekstéw nie powinna przekraczaé 2 ark. wyd. (ok. 80 tys. znakdw
ze spacjami i przypisami) w przypadku artykutu oraz 1/2 ark. wyd. w przypadku recenz;ji.

6. Do druku przyjmowane sg wytgcznie prace oryginalne, wczes$niej niepublikowane. Redakcja
prosi o niedostarczanie jej prac wysytanych jednocze$nie do innych czasopism.

7. Redakcja ,Przegladu Legislacyjnego” wdrozyta procedure zabezpieczajgcag oryginalnosé
publikacji naukowych. Polega ona na tym, ze:

— jeslitekst jest podpisany przez wigcej niz jednego autora, nalezy w nim umiescic (w przypi-
sie) doktadne okreslenie wktadu, jaki w jego powstanie wniesli poszczegélni wspétautorzy
(z podaniem informacji, kto jest autorem koncepcji, zatozen, metod itp. wykorzystanych
podczas przygotowywania publikacji). Ujawnié nalezy takze (np. w formie podzigkowari)
nazwiska wszystkich oséb, ktére przyczynity sie do powstania publikacji, a nie figuruja
jako autorzy. Ma to na celu zapobieganie nierzetelnym praktykom naukowym, do ktérych
nalezg ghostwriting (tj. ukrywanie oséb, ktdre przyczynity sie do powstania tekstu) i guest
authorship (tj. wymienianie jako autoréw oséb, ktdre przyczynity sie w znikomym stopniu
do powstania publikacji albo wcale nie wniosty w nig swojego wktaduy);

— wykrycie takich praktyk przez redakcje skutkowaé bedzie powiadomieniem odpowiednich
podmiotéw (instytucji zatrudniajacych autoréw, towarzystw naukowych, stowarzyszen
edytoréw naukowych itp.);

— nalezy takze podac (w przypisie) informacje o Zrédtach finansowania danej publikacji,
takich jak np.: granty krajowe, miedzynarodowe, dotacje fundacji, stowarzyszer lub insty-
tucji komercyjnych;

— odpowiedzialno$¢ za podanie powyzszych danych ponosi autor bezposrednio zgtaszajacy
tekst do redakgji.

8. Publikacje w kwartalniku ,,Przeglad Legislacyjny” sa odptatne.

9. Redakcja nie zwraca autorom nadestanych materiatéw.

Artykuty i inne teksty wyrazaja poglady ich autoréw. Informacje o cztonkach Rady Legislacyjnej sg dostepne na
stronie internetowej: HTTPS: /WWW.GOV.PL/WEB/RADALEGISLACYJNA/SKLADRADYLEGISLACY)NE]J.



Wszystkie artykuty zamieszczone w tym numerze sg oparte na tekstach
referatéw wygtoszonych podczas konferencji z okazji 50-lecia Rady Legislacyjnej
i 25-lecia Konstytucji ,Wyzwania dla legislacji. Rola Rady Legislacyjnej,

jej osiagniecia oraz nowe perspektywy”, Warszawa, 25 maja 2022 r.



Artykuly



Michat Sewerynski, prof. zw. nauk prawnych na Uniwersytecie tédzkim,
doktor honoris causa Uniwersytetu w Lyonie. Autor, wspétautor i redaktor
ponad 190 prac naukowych z zakresu prawa pracy. Visiting professor

na uniwersytetach we Francji, w Kanadzie, Szwajcarii, Hiszpanii i Japonii.
Rektor Uniwersytetu tddzkiego i przewodniczacy Konferencji Rektoréw
Uniwersytetdw Polskich (1990-1996). Cztonek Papieskiej Rady

ds. Swieckich (1996-2006). Prezydent International Society for Labour

and Social Security Law (2009-2012). Minister nauki i szkolnictwa wyzszego
(2005-2007). Wspétprzewodniczacy Rady Naukowej Société Historique

et Littéraire Polonaise w Paryzu, senator; nie posiada ORCID.



ARTYKULY

Demokratyczne
panstwo prawne
i jego aksjologia

Michat Sewerynski






Michat Seweryriski Demokratyczne paristwo prawne i jego aksjologia

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym patistwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej
(art. 2 Konstytugjit)

Brak jest $cislej definicji prawnej lub doktrynalnej demokratycznego panstwa
prawnego. W doktrynie prawniczej wskazuje si¢ jednak najcze$ciej na takie jego
cechy ogolne jak: demokratyczny ustrdj paristwa, stanowienie prawa uzasadnio-
nego aksjologicznie i praworzadne dzialanie organéw panstwa. Kazdej z tych
cech przypisuje si¢ odpowiednie zasady szczegdlowe?. Na nich zostaly oparte
konstytucje wspélczesnych panstw demokratycznych. Rozwazania o wyzwa-
niach stojacych przed Polska jako demokratycznym pafstwem prawnym wy-
pada zacza¢ od przedstawienia zasad ustroju demokratycznego i zasad panistwa

prawnego w $wietle Konstytucji.

1. Demokratyczny ustrdj paristwa

1) O demokratycznym charakterze ustroju paristwa decyduje przede wszyst-
kim to, ze jego suwerenem jest naréd. Zasade te wyraza preambula naszej
Konstytucji w stowach: , My, Nardd Polski — wszyscy obywatele Rze-
czypospolitej [...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej

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

2 Zob. ). Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Zakamycze 2000, s. 36 i n.
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3)

jako prawa podstawowe dla pafistwa [...]". Zasade te rozwijaja nastepne
przepisy, stanowiac, ze wladza zwierzchnia nalezy do narodu (art. 4.1),
a nardd sprawuje wladze bezposrednio lub przez swoich demokratycz-
nie wylanianych przedstawicieli (wybér prezydenta, postéw, senatoréw
i cztonkéw organéw samorzadu terytorialnego — art. 62.1).

Kolejna ceche demokracji stanowi lezacy u podstaw tego ustroju podziat
i réownowaga wladz: ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Wladza
ustawodawcza jest sprawowana przez Sejm i Senat — organy wylonione
w demokratycznych wyborach, procedujace demokratycznie (jawnie,
w dyskusji z udzialem opozycji, podejmujac uchwaty wiekszoscia glo-
s6w). Wladza wykonawcza jest sprawowana przez Prezydenta wybiera-
nego w wyborach powszechnych i przez Rzad powolywany przez Pre-
zydenta, ale zatwierdzany przez demokratycznie wybrany Sejm. Wiadza
sadownicza jest sprawowana przez sady i trybunaly, odrebne i nieza-
lezne od innych wiadz (art. 173). Orzekaja w nich sedziowie niezawisli
(art. 178.1) i nieusuwalni z urzedu (art. 180.1), przy udziale obywateli —
tawnikéw (art. 182).

Wiladze w panistwie demokratycznym podlegaja odpowiedzialnosciikon-
troli. Parlament odpowiada przed wyborcami, a uchwalane przezen usta-
wy sa kontrolowane przez Trybunal Konstytucyjny, co do ich zgodnosci
z Konstytucja (art. 188). Rzad odpowiada przed Parlamentem (art. 157)
i Trybunalem Stanu (art. 156.1). Za naruszenie Konstytucji odpowiadaja
tez przed Trybunalem Stanu Prezydent oraz inne osoby, kierujace naczel-
nymi organami panstwa (prezesi NBP i NIK, cztonkowie KRRiT i Na-
czelny Dowédca Sit Zbrojnych), a takze postowie i senatorowie. Admi-
nistracja rzadowa, NBP i inne pafistwowe jednostki organizacyjne oraz
organy samorzadu terytorialnego i komunalne jednostki organizacyjne
podlegaja kontroli NIK. Wszystkie decyzje administracyjne podlegaja
kontroli sadéw administracyjnych (art. 184).

Rzady prawa

Wiadza paristwowa jest sprawowana poprzez prawo i w granicach prawa
(art. 7). Zrédla prawa s okreslone w Konstytucji wyczerpujaco (art. 87).

Prymat wérdd nich maja ustawy, jako akty ustanawiane przez Parlament,
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2)

3)

4)

czyli przez wybranych przedstawicieli narodu. Prawa i obowiazki obywa-

teli moga by¢ regulowane tylko ustawowo (zasada wylacznosci ustawys3).

Akty nizszego rzedu moga by¢ wydawane tylko na podstawie upowaznie-

nia zawartego w ustawie (art. 92). Najwyzszym prawem Rzeczypospolitej

Polskiej jest Konstytucja. Przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio,

co oznacza, ze obywatele moga dochodzi¢ swoich praw, powolujac sie na

nia bezposrednio (art. 8).

Prawo stuzy ochronie paristwa oraz wolnosci i praw obywateli (art. 31). To

warunek zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

warunek uznawania Rzeczypospolitej za dobro wspdlne (art. 1), warunek
urzeczywistniania sprawiedliwosci. Wedlug spolecznej nauki Kosciota
sprawiedliwy system spoleczny powinien by¢ oparty na poszanowaniu
godnosci czlowieka oraz wyplywajacych z niej wolnosci i praw ludzkich#.

W encyklice Solicitudo Rei Socialis Jan Pawel 11 stwierdzil, ze: [...] taki

model rozwoju, ktéry by nie szanowal i nie popieral praw ludzkich, osobi-

stych i spolecznych [...] nie bytby godny czlowiekas.

Wedlug Konstytucji nastepujace wolnosci i prawa czlowieka sa objete

ochrona prawna:

. zycie czlowieka (art. 38);

«  wolno$é¢ osobista (art. 41.1);

«  wlasnoséiprawo jej dziedziczenia (art. 21.1);

«  wolno$¢ sumienia i religii (w tym wolno$¢ publicznego uzewnetrz-
niania religii, indywidualnie lub zbiorowo, praktykowanie i naucza-
nie religii oraz prawo rodzicéw do zapewnienia dzieciom wychowania
i nauczania religijnego zgodnie ze swoimi przekonaniami - art. 48.2);

« malzefstwo (jako zwiazek kobiety i mezczyzny), rodzina, macie-
rzyfistwo i rodzicielstwo (art. 18);

«  wolno$¢ prasy i innych §rodkéw spolecznego przekazu (art. 14), wol-
nos¢ stowa (art. $4.1), zrzeszania sie (art. $8.1) i zgromadzen (art. 57).

Konstytucja stanowi, ze wszyscy sa ,[...] réwni w prawach i powinno-

$ciach wobec dobra wspélnego — Polski” (preambuta) i maja by¢ réwno

traktowani przez wladze publiczne. Dyskryminacja w zyciu politycznym,

spolecznym lub gospodarczym, z jakiejkolwiek przyczyny, jest zakazana

Zob. ). Oniszczuk, op. cit., s. 126.
Compendium of the Social Doctrine of the Church, Libreria Editrice Vaticana 2004, s. 73-74.
Zob. Jan Pawet Il, Solicitudo Rei Socialis, s. 33.

13



14  Przeglad Legislacyjny 2/2022 Artykuty

(art. 32). Obywatele moga dochodzi¢ swoich praw i domaga¢ sie uchylenia
bezprawnie nalozonych obowigzkéw. Stuzy temu prawo do sadu, czyli do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy przez bezstronny i nieza-
wisty sad (art. 45.1), w co najmniej dwuinstancyjnym postepowaniu sagdo-
wym (art. 176.1). Ograniczenia w korzystaniu przez obywateli z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne dla bezpieczenistwa panstwa, porzadku publicz-
nego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnosci
i praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga jednak, zdaniem Trybuna-
tu Konstytucyjnego, i§¢ zbyt daleko, poniewaz nie moga narusza¢ istoty
wolnoéci i praw. Szczegdlnie wazna gwarancja jest to, ze obywatel moze
by¢ pociagniety do odpowiedzialnoéci karnej tylko za czyn zagrozony
kara w ustawie obowiazujacej w chwili jego popelnienia (nullum crimen
sine lege — art. 42.1), a wolno$ci osobistej moze by¢ pozbawiony tylko na
podstawie wyroku sagdowego (art. 41.2).

Polska Konstytucja deklaruje bezstronnos$¢ wtadz w sprawach przeko-
nan religijnych, §wiatopogladowych i filozoficznych (art. 25.2), co oznacza
tylko tyle, ze nie uprzywilejowuje zadnego z nich. W preambule do Kon-
stytucji wymienione zostaly prawda, sprawiedliwos¢, dobro i piekno jako
uniwersalne wartosci. Nie ma watpliwosci, ze rodowdd tych wartosci jest
chrzescijaniski, tym bardziej, ze nasz ustrojodawca uznaje, iz ich zZrédlem
dla wierzacych jest Bég. Nie mozna wiec przypisywac polskiej Konstytucji
neutralnosci aksjologicznej, skoro przyjmuje za podstawe wartosci chrze-
$cijanskie. Co wiecej, tymi warto$ciami, uznanymi w Konstytucji, jest
polski ustawodawca zwiazany, a zatem powinien powstrzymac¢ sie od sta-
nowienia prawa, ktore by bylo z nimi sprzeczne. Niestety, w Parlamencie
pojawiaja sie préby forsowania takiego prawa (np. Konwencji o zapobiega-
niu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej, ktéra po-
przez zakwestionowanie plci biologicznej podwaza konstytucyjna definicje
malzenistwa jako zwiazku mezczyzny i kobiety). Znane s tez przypadki in-
terpretowania prawa w sposéb sprzeczny z zasadami Konstytucji (np. wol-

no$¢ sumienia w sprawie prof. Bogdana Chazana).
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3. Aksjologiczne podstawy prawa

3.1. Potrzeba aksjologicznego fundamentu prawa

Jak trafnie pisal kard. Josef Ratzinger, ,by uzasadni¢ porzadek koegzystencji
swych obywateli ktéry mogtby sie jawi¢ jako sensowny i znosny dla zycia, pan-
stwo potrzebuje jakiego$ minimum prawdy, jakiego$ minimum poznania dobra
[...]. Paistwo nie jest Zrédlem prawdy i moralnosci. Paristwo nie potrafi samo
z siebie wylonié¢ prawdy [ ... ]. Paristwo musi zatem z zewnatrz czerpac niezbed-
na dlan miare poznania i prawdy o dobru”s. Pozbawione tego oparcia , prawo
staje sie wylacznie arbitralnym narzedziem silniejszego, technika sprawowania
wladzy™.

Wedlug papieza Benedykta XVI prawa naturalne nie moga podlega¢ zad-
nym negocjacjom. Zalicza on do nich: prawo do zycia od poczecia do natu-
ralnej $mierci, prawo rodzicéw do wychowywania swoich dzieci, malzenstwo
rozumiane jako zwiazek kobiety i mezczyzny oraz prawo do promocji dobra

wspodlnego.
3.2. Prawo naturalne jako zrédto podstaw aksjologicznych dla prawa stanowionego

Prawo naturalne to uniwersalne normy postepowania wywodzace sie z natury
ludzkiej. Czlowiek moze je poznaé na drodze rozumowej (co dobre, a co zle)s.
Jak pisze B. Lozinski, ,wspolczesna koncepcja prawa naturalnego zaklada, ze
czlowiek za pomoca rozumu jest zdolny rozpoznaé podstawowe kierunki dzia-
tania moralnego, ktdre sa zgodne z natura czlowieka. Przy czym przez nature nie
nalezy tutaj rozumie¢ wymiaru biologicznego cztowieka, ale istote czlowieczen-
stwa, przejawiajaca sie w rozumnej i wolnej woli. Uniwersalny charakter prawa
naturalnego polega na tym, ze opiera si¢ ono na ludzkim rozumie i dlatego jest
niezalezne od uwarunkowan kulturowych i religijnych. Kosciét katolicki wlaczyl
ide¢ prawa naturalnego do swojego nauczania, (ale) mozna si¢ kierowaé prawem

naturalnym, nie wierzac w Boga, bo kazdy czlowiek moze rozpoznaé rozumem

6 J.Ratzinger, Prawda. Wartosci. Wtadza, Krakédw 1999, s. 82-83.

7 R. Sobanski, Kultura prawna Europy [w:] Europa. Drogi integracji, A. Dylus, Warszawa 1999,
s. 74.

8  Zob. B. tozirski, Prawo sumienia, ,Gos$¢ Niedzielny” 7 kwietnia 2013 r.
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(istniejqce) w naturze normy uniwersalne, nawet gdy nie zna Bozego objawienia.
Stad przykazania moralne Dekalogu stanowia podstawe powszechnie uznawa-

nych, takze przez wielu niewierzacych, zasad etycznych i regulacji prawnych”
3.3. Relatywizm aksjologiczny w podejsciu do prawa

Jednakze we wspolczesnych systemach demokratycznych dominuje pozytywizm
prawny, czyli koncepcja, wedlug ktérej prawo ma charakter etyczny i obowiazuje
dlatego, ze pochodzi od konstytucyjnie uprawnionych organdéw paristwa i zo-
stalo ustanowione zgodnie z demokratycznymi procedurami (zwlaszcza wigk-
szoécia gloséw), bez wzgledu na to, czy jest dobre, czy zle, sprawiedliwe, czy
niesprawiedliwe?. Oddzielajac prawo od moralnosci, pozytywizm prawny nie
uznaje opartych na niej norm przedkonstytucyjnych (ius)1°, lecz jedynie normy
bedace wytworem czlowieka (lex).

Na gruncie koncepcji pozytywizmu prawniczego ,sprawiedliwe jest kaz-
de prawo, ktére ustanowil prawodawca. W konsekwencji za sprawiedliwe
nalezaloby uzna¢ ustawy Hitlera, ktore zezwalaly na ludobdjstwo. Trybunat
Norymberski, ktory sadzit nazistowskich zbrodniarzy, odrzucit taka perspek-
tywe i oparl swoje orzeczenia na koncepcji prawa naturalnego™*.

Stojac na gruncie doktryny pozytywistycznej, ,[...] wiele panistw ogtasza
swoja neutralnos¢ aksjologiczng. Tymczasem, gdy paristwo deklaruje swoja
bezstronno$¢, odrzuca zastany, historycznie zakorzeniony tad etyczny, two-
rzy tym samym nowy system warto$ci. Nie moze przeto by¢ tu mowy o neu-
tralnosci czy bezstronnodci [...]. Problem polega zatem nie na pytaniu, czy
oczysci¢ prawo z wszelkich warto$ci moralnych, lecz na tym, jaki system
warto$ci ma legitymizowac prawo, jakie wartosci powinny by¢ stawiane po-
wyzej obowiagzujacego prawa. U podstaw obowiazujacego prawa powinien
znajdowac si¢ system aksjologiczny zawierajacy prawde o czlowieku. Prawda
ta — niezaleznie od tego, czy odnosi si¢ do czlowieka wierzacego, agnostyka,
czy zaprzeczajacego istnieniu Boga — wynika z Dekalogu i nauki Chrystusa,
poniewaz zawieraja one najbardziej uniwersalne zasady moralne. Uniwersal-

nos¢ tych zasad nie polega na tym, ze sa one akceptowane przez wszystkich

9 Zob. W. taczkowski, Praworzqdne paristwo, ,Przeglad Uniwersytecki UAM” 2002,
nr 6(80).

10 Zob. szerzej A. Zoll, Czy demokracja pomaga w stanowieniu prawego prawa [w:] Sacrum
i kultura. Chrzescijanskie korzenie przysztosci, Lublin 2000, s. 66 i n.

11 B. tozinski, Prawo z sumienia, ,,Go$¢ Niedzielny” 7 kwietnia 2013 r.
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[...], lecz migdzy innymi na tym, ze nakazuja madra milo§¢ wobec kazdego
czlowieka, a milosierdzie stawiaja wysoko w hierarchii zachowan ludzkich

i dlatego nikomu nie moga zagrazac¢™2.

4. Zagrozenia dla demokratycznego panstwa prawnego

4.1. Uwagi ogélne

Powszechne jest dzi$ przekonanie, ze paristwo demokratyczne najbardziej sprzy-
ja realizacji wolnosci i praw obywatelskich, zaréwno w aspekcie osobowym, jak
iwspdlnotowym. Przekonanie to znajduje wyraz we wspélczesnej mysli politycznej
iprawnej. Podziela je réwniez Kosciol, jasno wypowiadajac sie w tej sprawie wrdz-
nych dokumentach nauczycielskich i publikacjach hierarchéw. Ilustracja moze
by¢ nastepujaca wypowiedz kard. J. Ratzingera: ,Wszyscy obywatele rzeczywiscie
moga by¢ wolni tylko wtedy, gdy sami wspotdecyduja o swych sprawach™3.

Jednakze ani formalnie demokratyczny ksztalt ustroju panstwa, ani tez
ustanowienie w nim instytucji i procedur sktadajacych sie na praworzadno$¢
nie s3 wystarczajace do stwierdzenia, ze mamy rzeczywiécie do czynienia
z demokratycznym paistwem prawnym. Takie ustalenie zalezy bowiem od
oceny praktyki demokracji i tre$ci stanowionego przy uzyciu jej mechani-
zméw prawa w danym panstwie. Bez takiego spojrzenia nie mozna orzec, czy
demokratyczne paristwo prawne rzeczywiscie stuzy ochronie wolnoécii praw
obywateli oraz dobru wspdlnemu.

Takie rzeczowe, wolne od formalizmu podejsécie do oceny demokratycz-
nego panstwa prawnego jest konieczne dlatego, ze realizacja jego zalozen na-
potyka dzi$ na rozne zagrozenia i podlega wypaczeniom. Dotyczy to takze
naszego kraju. Przyczyny owych zagrozen i wypaczen tkwia gléwnie w:

« kurczeniu si¢ zakresu suwerennosci panstwa;

« instrumentalnym wykorzystywaniu demokratycznej reguly wiek-

SZ0SCi;
« niewydolnoéci instytucjonalnej i spolecznej kontroli wladz.

12 W. kgczkowski, op. cit. Zob. tez abp. S. Wielgus, Przestaricie si¢ lekac, Warszawa, s. 52-56.
13 ). Ratzinger, op. cit., s. 61.
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4.2. Kurczenie sie zakresu suwerenno$ci paristwa polskiego

Poprzez akcesje do Unii Europejskiej Polska utracila swoje uprawnienia wlad-
cze w sprawach, ktére na mocy traktatéw Unii naleza do wylacznej kompeten-
cji jej organdw (np. cla, reguly konkurencji). W konsekwencji prawo unijne ma
pierwszenstwo przed prawem krajowym, a orzeczenia Trybunalu Sprawiedli-
woéci Unii Europejskiej, dotyczace prawa unijnego, maja moc wigzaca w Polsce.
Pierwszenstwo przed prawem krajowym maja wszelkie umowy miedzynarodo-
we, ratyfikowane za zgoda wyrazona w ustawie. Wiazacy charakter maja orzecze-
nia wszelkich trybunatéw miedzynarodowych, w tym Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu.

Przekazanie przez Rzeczpospolita Polska kompetencji wladczych w nie-
ktérych sprawach Unii Europejskiej bylo zgodne z Konstytucja (art. 90.1).
Co wiecej, w doktrynie prawno-politycznej zauwaza sie, ze utrata tych kom-
petencji zostala zrekompensowana udzialem Polski w stanowieniu prawa
europejskiego, obowiazujacego wszystkie paistwa czlonkowskie. Jednakze
trzeba zauwazy¢, ze prawo unijne jest stanowione w procedurach, ktére trud-
no uznaé za w pelni demokratyczne, skoro jedyny demokratycznie wylonio-
ny organ Unii, jakim jest Parlament Europejski, nie posiada samodzielnej
wladzy prawodawczej (deficyt demokracji). W konsekwencji o prawie Unii
Europejskiej, majacym coraz wigkszy udzial w systemach prawa krajowego,
decyduja faktycznie wplywy polityczne jej panistw cztonkowskich, a nie pro-
cedury demokratyczne.

4.3. Instrumentalne stosowanie demokratycznej reguly wiekszo$ci

W centrum systemu demokratycznego lezy podejmowanie decyzji wedlug re-
guly wiekszosci. Dotyczy to zwlaszcza stanowienia prawa. W odniesieniu do
wielkiej czesci spraw, ktore nalezy regulowa¢ pod wzgledem prawnym, zasada
wiekszo$ci moze by¢ kryterium wystarczajacym. Jednak w sprawach, w ktorych
stawka jest prawda obiektywna i nienaruszalne warto$ci, a zwlaszcza prawda
o czlowieku ,regula wiekszosci traci swéj sens i nie gwarantuje poprawnosci
decyzji [...]. Ale to wlasnie w tej dziedzinie [...] najsilniej przejawia sig rela-

tywizm, kwestionujacy istnienie jednej prawdy”4. A przeciez prawda nie jest

14 Przemdwienie papieza Benedykta XVI w Bundestagu, 22 wrzes$nia 2011 r.
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wytworem polityki (czyli wytworem wigkszosci), lecz poprzedza wszelka dzia-
talnos¢ polityczng i o$wieca droge polityki. Podobnie wypowiedzial si¢ papiez
Benedykt Xv1 w Nocie doktrynalnej o niektérych aspektach dzialalnosci i poste-
powania katolikéw w zyciu politycznym: dobro wspélne domaga sie odrzucenia
koncepcji pluralizmu pojmowanego w sensie moralnego relatywizmu. Jest on
bowiem szkodliwy dla demokratycznego zycia, ktore potrzebuje prawdziwych
i trwalych fundamentéw, tzn. etycznych zasad, ktére z racji swej natury i roli,
jaka odgrywaja w zyciu spotecznym, nie moga by¢ przedmiotem negocjacji'®.

Demokratyczna regula wiekszoéci bywa tez wykorzystywana do podpo-
rzadkowania prawa interesom partykularnym (oligarchicznym, biurokra-
tycznym, a nawet mafijnym), zamiast dobru wspélnemu i sprawiedliwosci.
Koscidl takie praktyki jednoznacznie odrzuca, np. w encyklikach papieza
Jana Pawta II: ,Nie moze [...] demokracja sprzyja¢ powstawaniu waskich
grup kierowniczych, ktore dla wlasnych partykularnych korzysci albo dla
celow ideologicznych przywlaszczaja sobie wladze w panstwie. Autentyczna
demokracja mozliwa jest tylko w panistwie prawnym i opartym o poprawna
koncepcje osoby ludzkiej [...]"26.

4.4. Niewydolno$é instytucjonalnej i spotecznej kontroli wiadz

Demokratycznemu paristwu prawnemu zagraza tez nieefektywnos¢ instytucjo-
nalnej i spolecznej kontroli poszczegdlnych wladz. Iluzoryczna moze bowiem
by¢ parlamentarna kontrola wladzy wykonawczej, skoro ma ona w parlamencie
bezpieczng przewage polityczng. Poprzez wptywy polityczne moze tez ona osla-
bia¢ dzialalno$¢ organéw kontroli paristwowej, a nawet kierowa¢ ich dzialaniami
w sposdb odpowiadajacy interesom ukladu rzadzacego (dotyczy to np. stuzb
specjalnych, uprawnionych do ingerowania w wolnosci obywatelskie, czy tez
dzialalnodci fiskusa, posiadajacego daleko idaca swobode interpretacji i sto-
sowania prawa podatkowego). Co si¢ za$ tyczy wladzy sadowniczej, to mozna
zaryzykowa¢ twierdzenie ze nie podlega ona zadnej kontroli, skoro Sad Naj-
wyzszy sprawuje nadzér nad sagdami powszechnymi tylko w zakresie orzekania
(art. 183.1), a sedzia moze by¢ pociagniety do odpowiedzialno$ci karnej jedynie
za zgoda sadu (art. 181).

15 Zob.). Ratzinger, Europa. Jej podwaliny dzisiaj i jutro, Kielce 2005, s. 32.
16 Jan Pawet Il, Centesimus Annus, pkt 46, https://www.vatican.va/content/john-paul-ii/pl/
encyclicals/documents/hf_jp-ii_enc_01051991_centesimus-annus.html.
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Szczegblnie szkodliwe dla demokratycznego paristwa prawa i jego oby-
wateli jest ograniczanie wolnosci stowa i brak kontroli wladz przez opinie pu-
bliczng. Dzieje sie tak w razie dominacji mediéw stuzebnych wobec wladzy
oraz w konsekwencji ograniczania dzialalno$ci mediéw niezaleznych.

Na stan demokratycznego paristwa prawnego i jego funkcjonowanie oraz
na sytuacje jego obywateli moga tez wplywa¢ wady procesu legislacyjnego
i calego systemu prawnego. Przejawiaja si¢ one w niskim poziomie wielu pro-
jektow aktow legislacyjnych kierowanych do parlamentu, w nadmiarze prawa
i duzej jego zmienno$ci oraz w niespdjnosci calego systemu prawa. W konse-
kwencji sady maja trudnosci z interpretacja prawa, a obywatele z jego pozna-

niem izrozumieniem.

5. Konkluzje

1) Polska jest demokratycznym paristwem prawnym, na co wskazuje jej
ustr6j uregulowany w Konstytucji. Jednakze w funkcjonowaniu paristwa
wystepuja odstepstwa od zasad tego ustroju, ktore oslabiajg spoisto$¢ sa-
mego panstwa i perspektywy jego rozwoju oraz ochrone wolnosci i praw
obywateli. Konieczna jest zatem refleksja nad dzialaniami, ktére nale-
zy podja¢ w celu pelnego urzeczywistnienia demokratycznego panstwa
prawnego w naszym kraju.

2) Wszelkie rozwazania o demokracji i prawie musza by¢ prowadzone na
podstawie systemu warto$ci, zawierajacego obiektywna prawde o czlo-
wieku. Nie ma bowiem ani panstwa, ani prawa neutralnych aksjologicz-
nie, pomimo deklarowania takiej neutralno$ci przez wspoélczesne pan-
stwa demokratyczne.

3) System warto$ci, zawierajacy obiektywna prawde o czlowieku, wyplywa
z chrzescijanstwa, gdyz jego zasady stuza dobru kazdego czlowieka, a nie
tylko wyznawcom tej religii. Dlatego zasady antropologii chrzescijaniskiej
powinny stanowi¢ podstawe nie tylko do rozwazan o padstwie i prawie
oraz o wolnosciach i prawach czlowieka, lecz takze podstawe wszelkich

debat o szeroko rozumianej kulturze.

Michal Seweryriski
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SUMMARY

Democratic legal state and its axiology

All considerations on democracy and law have to be carried out based on the system of
values, which contains objective truth about a human being. There is no State or law
which is neutral from the point of view of axiology, even though contemporary demo-
cratic States declare such neutrality.

The system of values, which contains objective truth about human beings, stems from
Christianity as its principles serve the good of any human being, and not only of the
followers of this religion. Therefore, the principles of Christian anthropology sho-
uld constitute the grounds for considerations not only on the State and the law or on
human freedoms and rights, but also the grounds for any debate concerning broadly

understood culture.
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Kazdy ma prawo do szczescia,
ale nie kazdy ma szczescie do prawa

Werner Heisenberg

Pod pojeciem legislacji rozumie sie zazwyczaj dziatalno$¢ prawotworcza kompe-
tentnych organéw, wzglednie rezultat tej dziatalnosci. Jest wigc legislacja proce-
sem (wytworem) §wiadomego tworzenia prawa, co oznacza, ze jest zjawiskiem
mlodszym niz samo prawo. Na ten pozorny paradoks stusznie zwraca uwage
Friedrich August Hayek, piszac, ze ,,prawo istniato przez cate wieki, zanim czlo-
wiekowi przyszlo na mysl, iz méglby je stworzy¢ lub zmieni¢™. A zatem legislacja
wigze sig §ciéle z prawem stanowionym, ktdre jest uyjmowane w sformalizowane
schematy jezyka prawnego. Dlatego czesto w rozwazaniach prawniczych legisla-
cje postrzega sie weziej, utozsamiajac ja po prostu z technikq prawodawcza, czyli
regulami formutowania tekstow prawnych?2. Sposéb wyslowienia prawa, a wiec
nadania mu postaci wypowiedzi o okre§lonych cechach formalnych i semantyce,
ma kluczowe znaczenie z punktu widzenia mechanizméw funkcjonowania pra-
wa, wplywa bowiem w zasadniczy sposéb na osiaganie przez prawodawce zamie-
rzonego celu. Od tego, czy prawo jest poprawnie sformutowane, jasne i precyzyj-
ne, zaleza takze jego odbidr przez adresatow oraz stopient gotowosci poddania
sie przez nich dyspozycjom norm prawnych, nawet jeéli nie zawsze odpowiadaja

one ich oczekiwaniom. I cho¢ co do zasady nie da sie oddzieli¢ tresci prawa od

1 F.A.Hayek, Prawo, legislacja i wolno$¢, Warszawa 2020, s. 118
2 Zob.). Wrdblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 134.
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sposobu jej sformulowania, gdyz oba te elementy skladaj sie najedna calo$é, sa
ze soba $cile powigzane i wspoélzalezne, bo przeciez zamiar ustanowienia prze-
pisu (normy) o okreslonej treéci urzeczywistnia sie poprzez nadanie mu stow-
nego wyrazu, a sposob sformulowania tego przepisu (normy) determinuje jego
rozumienie, to jednak dla potrzeb analizy dogmatycznoprawnej czy teoretyczno-
prawnej odrdznia si¢ z reguly te dwie plaszczyzny. Osobno ocenia sie celowo$¢
i racjonalnos¢ regulacji, osobno za$ sposéb ich zredagowania. O ile w pierwszej
plaszczyznie chodzi gléwnie o kwestie z zakresu polityki prawa, o tyle w drugiej
- 0 spos6b sformulowania tekstu prawnego, a wiec przede wszystkim o to, czy
zamys} prawodawcy zostal odzwierciedlony w tresci regulacji, czy jest ona po-
prawna ,legislacyjno-technicznie” i czy w nalezyty sposob respektuje wartosci
izasady ogdlnosystemowe (np. zakaz retroakeji czy zakaz dyskryminacji). Dlate-
go nawet jedli tworzone prawo jest zasadne, a nawet potrzebne, nie przekresla to
oczywiscie negatywnej oceny samego wykonawstwa zamystu prawotworczego.
Zdarza si¢ tez odwrotnie — zle prawo moze by¢ doskonale zredagowane. A zatem
zasady poprawnego wyslowienia przepiséw prawnych sa czynnikiem majacym
zapewnic wysoka jakos¢ techniczng prawodawstwa. W procesie tworzenia prawa
stanowia one — obok uporzadkowanego i stabilnego systemu wartosci i wiedzy
na temat danej dziedziny spraw — gwarancje sp6jnosci systemu prawas3.

Od wielu dziesigtkéw lat zasady techniki prawodawczej podlegaja for-
malizacji, poczatkowo w postaci spisanych dyrektyw zawartych w aktach
instrukcyjnych#, a ostatnio takze normatywnychS. Sg tez one przedmiotem
ozywionego zainteresowania doktryny prawniczej, a przygotowywaniem
projektow aktéw prawnych zajmuje sie obecnie liczna grupa wyspecjalizowa-
nych legislatoréw, tworzacych w istocie osobny zawdd prawniczy. Wspédlcze-
sny legislator ma do dyspozycji nowoczesne narzedzia pracy, w tym edytory
tekstow czy elektroniczne bazy aktoéw prawnych, dzieki ktérym latwiej jest
— jak sie zdaje — zadba¢ o spdjnos¢ systemu prawnego. Nikt juz dzisiaj nie
pamieta ksigzkowych wersji Skorowidza obowigzujgcych przepiséw prawnych,
bedacych dla prawnikéw praktycznie jedynym zrédtem wiedzy o aktualnym

3 Zob. S. Wronkowska, Na czym polega dobra legislacja®, ,Przeglad Legislacyjny” 2002, nr 1,
s.12.

4 Zob. zarzadzenie nr 55-63/4 Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 maja 1939 r.; zarzadzenie
nr 238 Prezesa rady Ministréw z dnia 9 grudnia 1961 r.; uchw. nr 147 Rady Ministréw z dnia
5 listopada 1991 r.

5 Zob. rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908).
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stanie prawnym. Wydaje sig, ze wszystko to sprawia, ze jakos$¢ prawa — przy-
najmniej pod wzgledem technicznym — powinna by¢ wyzsza niz dawniej. Czy
jednak takjest wistocie? Istnieje do$¢ rozpowszechniona opinia, ze poziom le-
gislacji stale si¢ obniza, na co wskazuje codzienne do$wiadczenie prawnikéw
praktykéw. Prawo jest niestabilne (co akurat najczeéciej obciaza politykéw,
anie legislatoréw), coraz mniej zrozumiale, bledy w tekstach przepiséw praw-
nych s niekiedy korygowane jeszcze przed ich wejsciem w zycie, przy czym
nowelizacje czesto jeszcze bardziej komplikuja stan prawny. Trudno si¢ zatem
dziwi¢, ze jako kontrapunkt wzgledem obecnie tworzonych regulacji praw-
nych przywoluje sie czesto przedwojenne akty prawne, a nawet — o zgrozo!
— akty prawne z okresu PRL, ktére stawiane s za wzor dla wspolczesnych
legislatoréw. Czy istotnie w warunkach panstwa niedemokratycznego mogly
powstawac dobre akty prawne? Prima facie pytanie to moze wydac¢ si¢ szoku-
jace, wszak gléwnymi cechami procesu prawotworczego z tego okresu byly
jego catkowity woluntaryzm i silne uwiklanie w kontekst ideologiczny czy
polityczny. Zdarzaly sie jednak przeciez regulacje, ktére w mniejszym lub
wiekszym stopniu byty z tego punktu widzenia neutralne. Zreszta jesli odwo-
tamy sie tutaj do wczesniej poczynionego rozréznienia i oddzielimy kwestie
techniki legislacyjnej od tego, co wyrazaly i jakie wartosci (czy antywartosci)
reprezentowaly stanowione wowczas prawo, to oczywiscie powyzsza konsta-
tacja moze by¢ w odniesieniu do niektérych aktéw prawnych uzasadniona.
Dobrg tego ilustracja moze by¢ Kodeks cywilny z 1964 r., ktéry po odrzuce-
niu pewnych nalecialosci ideologicznych (np. uprzywilejowania mienia pan-
stwowego) uchodzil w powszechnej opinii za akt prawny stojacy na bardzo
wysokim poziomie legislacyjnym.

Czy jednak poréwnywanie prawa z okresu PRL i obecnego w ogdle ma
sens? Czy nie poréwnujemy w gruncie rzeczy zjawisk nieporéwnywalnych?
Czy opozycja miedzy prawem ,wczorajszym” a ,dzisiejszym”, wyrazajaca sie
w do$¢ powszechnym przekonaniu, ze kiedy$ prawo stalo na wyzszym po-
ziomie techniczno-legislacyjnym, nie jest — przynajmniej w przypadku, kiedy
,wezoraj” a ,dzisiaj” zostalo przedzielone fundamentalng zmiang ustrojowa,
nazbyt duzym uproszczeniem? Warto przynajmniej zastanowi¢ sie nad tym,
jaki wplyw na legislacje wywarly procesy transformacyjne z przetomu lat 80.
i90. XX w.
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2,

Okres transformacji ustrojowej, zapoczatkowany konsensusem politycznym za-
wartym przy Okraglym Stole, symbolicznie zakoniczony wejéciem w zycie Konsty-
tucjiz 1997 r.8, oznaczat fundamentalne przeobrazenie wszystkich dziedzin zycia
publicznego. Budowanie nowego tadu politycznego, gospodarczego i spotecznego
wymagalo nie tylko zaprojektowania docelowych rozwiazan, przekonania do nich
spoleczenistwa, a nastepnie konsekwentnego ich wdrazania, lecz takze wigzalo sie
takze z odpowiednimi zmianami w prawie. Teoretycznie dzialania te powinny byly
odbywac sie réwnolegle, jednak dynamika proceséw spolecznych nie zawsze na
to pozwalata. Zwlaszcza na poczatku transformacji zmiany prawa podazaly z pew-
nym opdznieniem za zmianami instytucjonalnymi, erozja systemu politycznego
wyprzedzata zmiany prawa, a ustrdj formalnoprawny réznit sie od stanu rzeczywi-
stego. W sposob jaskrawy bylo to widoczne szczegélnie w drugiej polowie 19891,
kiedy to w czasie najwigkszego przesilenia politycznego formalnie obowiazywaty
przepisy Konstytucji PRL, przewidujace m.in. przewodnig role partii komunistycz-
nej czy sojusz z ZSRR, cho¢ po ukonstytuowaniu sie tzw. Sejmu kontraktowego,
ana pewno po powolaniu we wrzesniu 1989 r. nowego rzadu z pierwszym nieko-
munistycznym premierem zasady te w praktyce byly martwe.

Owo rozchwianie prawno-instytucjonalne z poczatkéw transformacji
ustrojowej, a wiec rozminiecie sie systemu politycznego z porzadkiem formal-
no-prawnym, bylo raczej wyrazem pewnego realizmu politycznego srodowisk
opozycyjnych, aspirujacych nie tylko do przejecia wladzy, ale przede wszyst-
kim do przeprowadzenia gruntownych zmian w panstwie, a nie akceptacja
dotychczasowej praktyki ustrojowej, znanej z poprzedniego systemu, kiedy
to prawo mialo charakter czysto instrumentalny wzgledem polityki. Zanego-
wanie tego stanu rzeczy, a wiec odejécie od calkowitego woluntaryzmu poli-
tycznego i prawnego, mialo by¢ - przynajmniej w warstwie deklaratywnej — za-
czynem nowego ladu konstytucyjnego. Gléwnym jego filarem stata si¢ zasada
demokratycznego panstwa prawnego, wprowadzona do Konstytucji PRL no-

wela z grudnia 1989 r.,, a péZniej ugruntowana w nowej ustawie zasadniczej.

6 S. Wronkowska okres ten nazwata ,,prowizorium konstytucyjnym” — eadem, Na czym pole-
ga..., s. 112.

7  ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem prawnym, urzeczywistniajgcym
zasady sprawiedliwo$ci spotecznej” (art. 2 Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r.).
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3.

Urzadzenie spraw publicznych w budowanym od podstaw demokratycznym
panstwie prawnym wplynelo na zmiane zasad tworzenia prawa. Chodzito nie tyl-
ko o wprowadzenie bardziej przejrzystych procedur prawotwoérczych i uporzad-
kowanie systemu Zrédel prawa, ale takze 0 nowa aksjologie systemu ustrojowego
panstwa i wynikajace z niej inne postrzeganie roli i znaczenia prawa. Zerwanie
z totalitaryzmem oznaczalo stopniowe odchodzenie od typowego dla panstw
niedemokratycznych systemu prawa represyjnego. W tego typu systemach cho-
dzi przede wszystkim o zapewnienie porzadku; wladza oczekuje postuszeristwa
od obywateli (niepostuszeristwo per se jest karane jako przestepstwo), a przymus
ma charakter ekstensywny. Prawo represyjne jest podporzadkowane polityce
i traktowane instrumentalnie. Oczywiécie prawo zawsze jest narzedziem spra-
wowania wladzy, bo stuzy do osiagania okreslonych celéw, ktdre sq wytyczane
przez politykéw, jednak w systemie represyjnym jest ono pozbawione pewnych
autonomicznych wartosci, ,,stabo” wiaze rzadzacychs, a jego tworzenie ma cha-
rakter woluntarystyczny®. Zdaniem Slawomiry Wronkowskiej ,prawodawstwo
woluntarystyczne moze mie¢ wiele odmian — od despotycznego, w ktérym twor-
ca prawa dziala w sposdb ostentacyjnie arbitralny i postuch dla stanowionych
norm wymusza sitg, do prawodawstwa tagodniejszego, paternalistycznego. Pol-
skie prawodawstwo w latach poprzedzajacych zmiane z 1989 r. byto prawodaw-
stwem paternalistycznym, charakteryzujacym si¢ miedzy innymi tym, ze prawo-
dawca bywat niekiedy sktonny do ustepstw i kompromiséw, ale sam wyznaczat
ich granice™0. Oczywiscie nawet ta fagodniejsza odmiana prawodawstwa wo-
luntarystycznego nie miescila si¢ w ramach aksjologii demokratycznego pan-
stwa prawnego i cho¢ juz pod koniec okresu realnego socjalizmu wprowadzano
pewne elementy obce dla prawa represyjnego (sadownictwo administracyjne
ikonstytucyjne oraz Rzecznika Praw Obywatelskich), zreszta w duzej mierze fa-

sadowe, to i tak zdaniem S. Wronkowskiej , dla paternalistycznego prawodawstwa

8 Zob. P. Nonet, P. Selznick, Law & Society in Transition. Towards Responsive Law, London—
New York 2017, s. 16.
9 Zob. E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Torur 1994, s. 38.
10 S. Wronkowska, Proces prawotwdrczy dwdch dekad — sukcesy i niepowodzenia, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 2, s. 113.
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okazaly si¢ [one - przyp.].S.] dysfunkcjonalne’, rozpoczynajac w Polsce ,swoista
rewindykacje kultury prawnej”1.

A zatem transformacja ustrojowa w Polsce, podobnie jak w wigkszo$ci in-
nych panstw realnego socjalizmu, prowadzila do zastapienia prawa represyj-
nego systemem prawa autonomicznego, ktére w schemacie zaproponowanym
przez Philippe Noneta i Philipa Selznicka jest kolejna, wyzsza faza rozwoju pra-
wa, charakterystyczng dla ustrojéw demokratycznych. Prawo autonomiczne
powstaje w wyniku konsensusu politycznego; zeby tworzy¢ prawo, trzeba naj-
pierw wygra¢ wybory, a wiec przekona¢ ludzi do programu i proponowanych
zamierzen, a zatem prawo w wiekszym stopniu ma charakter niezalezny wzgle-
dem polityki. Przymus jest kontrolowany, reguly prawne s3 generalne i wiaza
w réwnym stopniu rzadzacych i rzadzonych, uzasadnienie decyzji prawnych
preferuje zgodno$¢ z prawem??, kluczowa jest tez rola sadow. W systemie pra-
wa autonomicznego prawotworstwo oparte jest na modelu legalistycznym!?3,
a jedna z jego fundamentalnych zasad ustrojowych stanowi zasada legalizmu,
zgodnie z ktéra wszystkie organy pafistwa dla podejmowania decyzji potrzebu-
ja podstawy prawnej. Zasada, ze ,dozwolone jest wszystko to, czego prawo nie
zakazuje”, obowiazuje w sferze prywatnej, natomiast w odniesieniu do organéw
wladzy pafstwowej dziala inna zasada — ,mozna tylko to, co jest prawem do-
zwolone, trzeba to, co jest prawem nakazane”.

Zmiany aksjologicznych podstaw tworzenia prawa, jakie zaszly w wy-
niku transformacji ustrojowej zapoczatkowanej w 1989 r., polegaly przede
wszystkim na uznaniu praw i wolnosci jednostek oraz licznych zasad panstwa
prawa, ktére wytyczyly granice swobody wladzy prawodawczej. Zdaniem
S. Wronkowskiej ,pozwolilo to podja¢ trud przywracania prawu jego auto-
nomicznych wartoéci. Stosunkowo precyzyjnie wskazano wtedy podmioty
wyposazone w kompetencje prawodawcze i formy, w jakich prawo moze by¢
tworzone. Reguly tworzenia prawa staly si¢ klarowniejsze i jawne [...]. Na-
der istotna zmiang bylo stopniowe porzadkowanie rozchwianego i otwartego
systemu zrédel prawa. Jego ostatecznej reformy dokonano w 1997 r. w Kon-

stytucji, ale przeciez juz wczeéniej zaniechano wydawania tzw. aktéw samo-

11 S. Wronkowska, Proces prawotwdrczy..., s. 114.

12 Zob. P. Nonet, P. Selznick, op. cit. Najwyzsza fazg rozwoju prawa wedtug tych autoréw jest
tzw. system prawa responsywnego, w ktérym prawo jest ,otwarte” na potrzeby i dgzenia
spoteczne, przymus jest zastgpiony samoograniczajagcymi sie zobowigzaniami, uzasadnie-
nie decyzji prawnych ma charakter celowo$ciowy, a tworzenie prawa — spoteczny.

13 Zob. E. Kustra, op. cit., s. 40.
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istnych, zwlaszcza nieopartych na ustawowym upowaznieniu uchwal Rady
Ministréw, wyznaczano coraz szerszy zakres spraw, ktérych uregulowanie
wymaga ustawy (tzw. materie ustawowg) oraz coraz bardziej podporzadko-
wywano akty wykonawcze ustawie. Zmieniala sie takze praktyka oglaszania
aktow normatywnych. System tworzenia prawa nabral wyraznie cech modelu

legalistycznego™4.

Warto zastanowi¢ si¢ nad tym, co powyzsze zmiany oznaczaly dla legislacji.
Przede wszystkim prawo zyskato na znaczeniu jako rzeczywiste, a nie — jak bylo
wezesniej — fasadowe narzedzie regulacji stosunkéw spolecznych i politycznych.
Prawo stalo sie po prostu bardziej egzekwowalne, gdyz zwigkszyla si¢ rola or-
ganéw ochrony prawnej, powolanych do stania na strazy porzadku prawnego
(np. sadéw, Rzecznika Praw Obywatelskich itd.). Nawet jesli organy te dziataly
wezeéniej, to przeciez dopiero od rozpoczecia transformacji ustrojowej zyska-
ty realne znaczenie dla realizacji powierzonych im zadan. W paristwie totali-
tarnym wszystkie organy réwniez maja charakter w mniejszym lub wiekszym
stopniu totalitarny. Jeszcze do 28 grudnia 1989 r. sedzig mogta zosta¢ tylko taka
osoba, ktéra dawala rekojmie nalezytego wykonywania obowiazkéw sedziego
w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej; przy obejmowaniu urzedu sedzia §lubo-
wal m.in. stanie na strazy politycznego, spolecznego i gospodarczego ustroju
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej czy ochranianie zdobyczy ludu pracujacego
i wlasno$ci spolecznej. Wreszcie Rada Paristwa (a od 19 lipca 1989 r. Prezydent
PRL), na wniosek Ministra Sprawiedliwosci, odwolywala sedziego, jezeli nie
dawal on rekojmi nalezytego wykonywania obowiazkéw sedziego. Sedziowie-
-straznicy ustroju byli gwarancja tego, ze w razie potrzeby w sporze miedzy oby-
watelami a wladzg polityczna (jesli w ogdle spér taki przypadkowo przysztoby
im rozpoznawaé) stang po stronie tej ostatniej. W koricu w prawie o ustroju sa-
déw powszechnych z 1985 r. wyraznie zapisano, ze sady ,stoja na strazy prawo-
rzadnosciludowej” (art. 1 § 1), ich zadaniem ,jest ochrona porzadku prawnego,

aw szczegdlnosci: 1) politycznego i spoteczno-gospodarczego ustroju Polskiej

14 S. Wronkowska, Proces prawotwdrczy..., s. 114.
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Rzeczypospolitej Ludowej, 2) wlasnosci spotecznej, 3) praw i prawem chro-
nionych intereséw instytucji i przedsiebiorstw panstwowych, spéldzielni oraz
organizacji spolecznych ludu pracujacego [ ...]” (art. 3)5, a ,realizujac wymiar
sprawiedliwosci, sady powszechne powinny oddzialywaé wychowawczo w za-
kresie przestrzegania zasad praworzadno$ci, sprawiedliwosci spolecznej, dys-
cypliny pracy, troski o mienie spoleczne oraz zapobiegania naruszeniom prawa,
zgodnie z zasadami i celami ustroju Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j” (art. 4).
Dopiero transformacja ustrojowa rozpoczeta w 1989 r. umozliwila zerwanie
zwigzkéw formalnych miedzy wladza polityczng a organami ochrony prawnej
i — deklaratywne przynajmniej — odejscie od prymatu polityki nad prawem. Je-
dynym lacznikiem pomiedzy tymi dwoma $wiatami stalo si¢ wiec prawo, ktore
w demokratycznym panistwie prawnym pochodzi od narodu i powinno odpo-
wiada¢ pewnym standardom i warto$ciom, a takze zawierad jasne i precyzyjne
dyrektywy postepowania. Nie majac wplywu na saqdownictwo, wladza politycz-
na dazy do $cislego wyslawiania przepisow, tak by wykluczy¢ zmiane intencji
prawodawcy przez wyroki sadéw. Ogranicza sie zatem role klauzul generalnych,
a przepisy staja sie coraz bardziej szczegélowe, nierzadko kazuistyczne. To z ko-
lei prowadzi do spirali legislacyjnej, czyli zmian prawa w reakeji na dziatalno$¢
sadow. Kazuistyka rzadko kiedy daje jednak dobre rezultaty, czesciej prowadzi
do rozdrobnienia regulacji, przez co psuje system prawny z natury oparty na
normach generalnych i abstrakcyjnych.

Jak wczeéniej wspomniano, w rezimie prawa autonomicznego reguly
prawne wiaza w takim samym stopniu rzadzacychirzadzonych, wobec tego —
zgodnie z zasadg legalizmu - kazdy organ pafistwa moze dziala¢ tylko na pod-
stawie i w granicach prawa, co podlega kontroli sadowej, a za posrednictwem
mechanizméw demokratycznych takze kontroli spotecznej. Dzialanie poza
prawem rodzi okre$lone konsekwencje zaréwno polityczne, jak i prawne. Jeéli
nie ma podstawy prawnej dla podjecia okreslonego dzialania, a istnieje taka
potrzeba, wowczas taka podstawe prawng nalezy po prostu stworzy¢. Musi to
by¢ podstawa szczegélowa, a nie jakie$§ wytyczne czy ogélnie okreslone kom-
petencje, ktére w przeszlosci stuzyty do wydawania aktéw instrukcyjnych
czy uchwal samoistnych. W okresie PRL takie akty, zwane prawem powiela-
czowym, stwarzaly jedynie pozér podstawy prawnej, a w rzeczywistoéci byty

przejawem pelnego woluntaryzmu. Dlatego w nowej Konstytucji uporzadko-

15 Dopiero na koricu tego przepisu mowa byta o ochronie ,o0sobistych, rodzinnych i majatko-
wych praw oraz prawem chronionych intereséw obywateli”.
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wano system zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, skutecznie eliminu-
jac praktyke rzadzenia za pomocg prawa powielaczowego. Tym samym kom-
ponent prawny w postaci wla$ciwej podstawy prawnej stal sie immanentnie
powiazany z jako$cia sprawowania wladzy przez organy panstwa; zle prawo
ostabia skutecznogéé realizowania zadan publicznych w takim samym stopniu,
jak niekompetentni urzednicy czy nieudolni politycy. Trzeba jednak odno-
towa¢, ze podniesienie rangi zagadnien prawnych przyczynilo sie do swo-
istej fetyszyzacji prawa, czyli traktowania prawa jako zlotego, a — co gorsza —
jedynego $rodka do rozwigzywania probleméw spotecznych. Tak rozumiana
fetyszyzacja prawa jest mozliwa wlasciwie tylko w systemach demokratycz-
nych, poniewaz tylko w nich prawo jest traktowane powaznie. Problem po-
jawia sie jednak wowczas, kiedy uchwalenie prawa koriczy, a nie rozpoczyna
proces zalatwiania spraw. Ilez to razy styszymy skladane na koniec kaden-
cji parlamentu raporty na temat liczny uchwalonych ustaw i to bynajmniej
nie w negatywnym kontekscie przeregulowania zycia spolecznego, a wprost
przeciwnie — jako dowdd dobrze wykonanych zadan przez postéw. Tym sa-
mym liczba uchwalonych ustaw staje si¢ w opinii politykéw miernikiem do-
brze wykonanej pracy. Jeszcze czesciej styszymy z ust parlamentarzystéw, py-
tanych o rozwigzane przez nich problemy nurtujace zwyklych obywateli, ze
przeciez przyjete zostaly stosowne ustawy, ktore , kompleksowo” te problemy
rozwiazuja. To przekonanie, ze uchwalenie przepiséw wystarcza do zalatwie-
nia sprawy, ma oczywiécie co$ z mys$lenia magicznego, wywiera jednak duzy
wplyw na proces legislacyjny. Po pierwsze, sprzyja mnozeniu regulacji. Sto-
sunkowo tatwo jest zmieni¢ prawo, trudniej rozwiazaé rzeczywisty problem.
Dlatego rodzi sie pokusa, by siega¢ po $rodki najprostsze, tym bardziej, ze
mozna wowczas szybko oglosi¢ sukces. Z reguly nie stuzy to jednak samemu
prawu. W gre wchodza wéwczas problemy, ktére Ewa i Janusz Letowscy zali-
czaja do sfery psychologii politycznej, czyli np. ,domaganie si¢ przez decydu-
jace gremia polityczne szybkiego, efektywnego, spektakularnego sukcesu za
wszelka cene (moze nim by¢ wlasnie uchwalenie oczekiwanej przez publicz-
no$¢ ustawy), co nie dopuszcza dtugich, wielostronnych i ztozonych prac nad
projektem”6. Prawo jest wigc uchwalane czesto, a w razie potrzeby — takze
szybko. Czasami po to jedynie, by stworzy¢ dla wladzy wykonawczej swego

rodzaju alibi na wypadek, kiedy trzeba si¢ bedzie ttumaczy¢ z podejmowa-

16 Prawo w systemie funkcjonowania paristwa [w:] Jako$¢ prawa, Warszawa 1996, s. 22.
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nych dzialan. Latwiej jest sie wowczas podzieli¢ odpowiedzialno$cia, a nawet
uwolni¢ od niej, jesli do porazki przyczynila sie takze wladza prawodawcza,
ktéra uchwalita zle prawo (cho¢ w systemie parlamentarno-gabinetowym

wraz z wladza wykonawcza tworzy w istocie te samg ,wladz¢ polityczng”).

Duzym wyzwaniem dla prawodawcy krajowego stala sie takze integracja praw-
na w ramach Unii Europejskiej. Odniesienie sie do tego problemu wymagaloby
osobnego studium, dlatego w tym miejscu poprzestane jedynie na wyrazeniu
przekonania o wadliwosci przyjetej przez polskiego ustawodawce metody im-
plementacji prawa unijnego. Nie wdajac sie w szczegdlowa analize, ogranicze sie
do stwierdzenia, ze nazbyt czesto wdrozenie dyrektyw Unii Europejskiej polega
na uchwalaniu prawa bedacego dostownym ich tlumaczeniem. W ten sposéb
w krajowy porzadek prawny zostaja ,wszczepiane” przepisy, ktére do niego nie
pasuja ze wzgledu na charakter, krag adresatéw i mechanizmy funkcjonowania.
Nie trzeba nikogo przekonywad, jak wielkie szkody dla spéjnosci systemu praw-
nego przynosza tego typu praktyki.

Mamy zatem obecnie stan, w ktérym tworzy sie coraz wiecej prawa, nie zawsze
dobrego jakosciowo. Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, paradoksalnie
odpowiada za to, do pewnego przynajmniej stopnia, wzrost znaczenia prawa
jako regulatora stosunkéw spotecznych. Zasada legalizmu wyklucza mozliwo$¢
rzadzenia za pomoca prawa powielaczowego, alogika systemu politycznego, jaki
uksztaltowal sie po 1989 r., wymusza czesto szybkie i niestety nie zawsze dopra-
cowane zmiany regulacji prawnych. Prawo co prawda wyraza pewne warto$ci
autonomiczne, ale nie do korica udalo sie unikna¢ jego instrumentalnego wyko-
rzystywania. Mimo deklarowanego uniezaleznienia prawa od polityki wpisuje sie
ono jednak w procesy polityczne, nie tylko dlatego, ze jest jednym z instrumen-
tow sprawowania wiadzy, lecz takze dlatego, ze organy wladzy ustawodawczej

uwiklane s3 w najwyzszym stopniu w walke stricte polityczna, a prawo bywa
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skladane w ofierze na oltarzu tej walki. Oczywiécie okolicznosci te nie thumacza
prawodawcy ze ztego prawa, ale z pewnoscig stwarzaja dla legislatoréw wyzwa-
nia, ktérych nie bylo wczesniej. Dopelnieniem obrazu wspoélczesnej legislacji
jest takze wadliwy — jak si¢ zdaje — model implementacji prawa wtdrnego Unii
Europejskiej, ktory przyczynia sie do poglebienia niespdjnosci w ramach krajo-

wego systemu prawnego.

Jakub Stelina
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SUMMARY

Legislation after the systemic transformation

The author discusses selected conditions for creating law after the political transforma-
tion in Poland. In a democratic state ruled by law, the law is a real and important regu-
lator of social and political relations, which in turn leads to the fact that there are more
and more regulations, while the logic of the political system that was shaped after 1989,
often requires quick and unfortunately not always refined changes in legal regulations.
Although the law expresses some autonomous values, its instrumental use was not en-
tirely avoided. These circumstances do not explain the lawmakers of bad law, but they
certainly create a number of challenges for the legislators, which certainly did not exist
before 1989. The picture of contemporary legislation is also complemented by a flawed
— as it seems — model of the implementation of the second law of the European Union,

which contributes to deepening inconsistencies within the national legal system.
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50-lecie powstania Rady Legislacyjnej i jednoczesnie przypadajaca réwniez
w 2022 r. 25. rocznica uchwalenia Konstytucji! to bardzo dobra okazja, by po-
dzieli¢ sie kilkoma refleksjami na temat koncepcji Zrodet prawa przyjetej w Kon-
stytucji z 1997 r., w tym przede wszystkim najwazniejsza dla niej zasada nad-
rzedno$ci ustawy zasadniczej. To takze okazja do zastanowienia si¢ nad realizacja
funkeji przypisywanych konstytucji i w zwiazku z tym mozliwo$cia wykorzysta-
nia tego aktu do osiagania celdéw, ktére stawia sobie ustrojodawca. Na poczatku
warto jednakze przedstawi¢ podstawowe cechy zreformowanego systemu zrodet
prawa, ktory przyjeta Konstytucja. Pozwala to bowiem lepiej dostrzec znaczenie

tej reformy dla zapewnienia realizacji przez panstwo jego podstawowych celow.

W panistwie demokratycznym forma dzialania paristwa jest norma prawna. W Kon-
stytucji stanowi o tym art. 7, zgodnie z ktérym organy wladzy publicznej dzialaja
na podstawie i w granicach prawa. Norma prawna nie tylko jednak upowaznia do
dzialania i wyznacza jego zakres, lecz takze ustala granice ochrony intereséw pan-
stwa i wyznacza granice wolnosci jednostki.

W konsekwencji kwestia uregulowania rodzajéow zrédet prawa i odpowied-
nie ich usystematyzowanie maja podstawowe znaczenie z punktu widzenia
skutecznosci dzialania panistwa i ochrony intereséw jednostki, w tym przede
wszystkim jej pozycji wzgledem organéw wladzy. Te wlaénie zalozenia, moc-

no podbudowane negatywnym doswiadczeniem zaréwno stanowienia, jak

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.
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i stosowania prawa w okresie Polski Ludowej, zadecydowaly o uregulowaniu
w Konstytucjiz 1997 r. odrebnego rozdziatu poswieconego zrédtom prawa. Za-
decydowaly réwniez o przeprowadzeniu fundamentalnych zmian, ktére objely
kilka kwestii o doniostym znaczeniu. W pierwszej kolejnosci, jako najwazniej-
sze wskaza¢ trzeba przyjecie dualistycznej konstrukcji systemu zrédet prawa,
a wiec dokonanie podziatu na zrédla powszechnie obowiazujacego prawa (jak
stanowi art. 87 ust. 1 Konstytucji) i zré6dta prawa wewnetrznie obowiazujacego
(zgodnie z art. 93 Konstytucji)2. Reforma ta miala takze na celu zamkniecie
katalogéw tych zrddel prawa. Udalo sie ja zrealizowad tylko w pierwszym przy-
padku, natomiast odnoénie do katalogu prawa wewnetrznego uznano to osta-
tecznie za praktycznie niemozliwe. W zakresie aktéw prawa powszechnego nie
ma wiec mozliwoéci stanowienia aktéw prawnych, ktére nie znajdowalyby sie
w konstytucyjnym katalogu, ktory obejmuje Konstytucje, ustawy, ratyfikowa-
ne umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia (art. 87 ust. 1 Konstytuciji).
Takie konstytucyjne uregulowanie ma na celu wykluczenie mozliwo$ci wyda-
wania, w szczegdlnoéci przez organy wladzy wykonawczej, aktéw prawnych,
ktére nie sa konstytucyjnie ustanowione i tym bardziej nie maja umocowa-
nia w ustawie, a mialyby mie¢ skuteczno$¢ powszechna. Dlatego tez powyz-
sze rozwigzanie ma fundamentalne znaczenie. Przyjeta konstrukcja katalogu
zrodet prawa chroni jednostke przed naduzyciem wtadzy. Prawo obowiazujace
powszechnie jest wiec wydawane tylko w formie aktéw enumeratywnie wska-
zanych w Konstytucji i jedynie przez podmioty wskazane w ustawie zasadni-
czej. Pozostajac jeszcze w zakresie podstawowych ustalen dotyczacych reformy
zrédet prawa, trzeba zwréci¢ uwage, ze akty prawa wewnetrznego tworzg ka-
talog otwarty zar6wno podmiotowo, jak i przedmiotowo. W przeciwienstwie
do Zrédel prawa powszechnie obowijzujacego, nie tworza systemu aktow
powiazanych, gdyz moga by¢ adresowane tylko do jednostek organizacyjnie
podporzadkowanych podmiotom wydajacym te akty. Jednak, co nalezy pod-
kregli¢, akty prawa wewnetrznego pozostaja w $cistym zwiazku z aktami prawa
powszechnie obowiazujacego, gdyz na podstawie art. 93 ust. 3 Konstytucji sa
im podporzadkowane.

Kolejnym szczegdlnie istotnym aspektem zmian w systemie Zrodel prawa

byla nowa regulacja koncepcji ustawy. Zgodnie z obowiazujacym unormowa-

2 Zob. M. Wiacek, Komentarz do art. 87 [w:] Konstytucja. Komentarz, t. I, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 64—65; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
wyd. 7, Warszawa 2020, s. 142 i n.
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niem akt ten pochodzi wylacznie od parlamentu, gdyz Konstytucja nie przewi-
duje zadnych aktéw prawnych, ktére bylyby ustawie réwnorzedne i stanowio-
ne zupowaznienia parlamentarnego, czy to przez Prezydenta, czy to przez Rade
Ministréw, jak przewidywal art. 23 malej konstytucji®. Stanowienie tego rodza-
ju aktéw dopuszczaja konstytucje wielu krajow. Natomiast w Polsce ustawa jest
wylacznie aktem parlamentu. Wylacznos$¢ parlamentu w zakresie stanowienia
ustawy oznacza, ze akt ten jest stanowiony przez organ majacy legitymacje wy-
borcza. Jezeli wezmiemy pod uwage zakres przedmiotowy ustawy, to mozemy
stwierdzi¢, ze wladza ustawodawcza w pelni nalezy do parlamentu, poniewaz
nie ma od tego wyjatku na rzecz innego podmiotu wladzy w Polsce#. W konse-
kwencji zasadne bedzie tez twierdzenie, ze o wyborze i normatywnej konkrety-
zacji regulowanych materii decyduje parlament, stanowigc ustawy.

Drugim zagadnieniem, ktérego znaczenia nie sposéb przecenié, jest zmiana
zakresu przedmiotowego ustawy. Zasade wylacznosci ustawy zastapiono zasa-
da zupelnosci koniecznego zakresu ustawy. Jest to konsekwencja uregulowania
wart. 92 ust. 1 Konstytucji obowiazku wydawania rozporzadzenia na podsta-
wie upowaznienia zawartego w ustawie, a wiec przyjecia zasady, ze kazdy akt
prawa powszechnie obowiazujacego musi mie¢ podstawe prawna w ustawies.

Nie oznacza to bynajmniej, ze nie istnialy problemy z ustaleniem zakresu
tre$ci ustawy w sposob konkretny. Wypracowaniu pewnego modelu stanowie-
nia treéci ustawy i jednoczesnie okresleniu w ten sposéb zakresu przedmioto-
wego aktu wykonawczego stuzg praktykalegislacyjnai orzecznictwo Trybuna-
tu Konstytucyjnego, a takze stanowisko doktryny prawa. Ostatecznie, ustalona
zasada rozdzialu materii pomiedzy te dwa jedyne akty prawa powszechnie
obowiazujacego na szczeblu ustawy zaklada, ze kryterium powinien by¢ sto-
pien szczegdlowosci (glebokosci) regulacji ustawowej. Ale jaka jest miara owej
glebokosci? Na to pytanie odpowiedz moze by¢ udzielona tylko w odniesieniu
do konkretnej sytuacji, ale s3 wyznaczone pewne dodatkowe kryteria, ktére

zawezaja granice dzialania ustawodawcy, obiektywizujac ten proces. Zalicza

3 Ustawakonstytucyjnaz dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wta-
dzg ustawodawczg i wykonawczg oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. 21992 r. Nr 84,
poz. 426;z1995r. Nr 38, poz. 184 i Nr 150, poz. 729; 2 1996 r. Nr 106, poz. 488).

4 Dlauzyskania petnego obrazu znaczenia ustawy trzeba bytoby jednakze uwzgledni¢ skutki
zwigzania Polski prawodawstwem Unii Europejskiej. Jest to jednak zagadnienie na tyle ob-
szerne, ze wykracza poza ramy niniejszego opracowania i jako takie nie jest przedmiotem
analizy.

5  Zob. L. Garlicki, Polskie..., s. 154 i przywotane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

43



44

Przeglad Legislacyjny 2/2022 Artykuty

sie do nich kategorie spraw, ktérej regulacja dotyczy oraz jej zwiazek z sytuacja
prawna jednostki®. Zwlaszcza drugi z czynnikéw ma istotne znaczenie zaréw-
no ustrojowe, jak i wynikajace z ochrony wolnosci jednostki.

Poprzestanie na takim ujeciu przedmiotu ustawy nie wyjasnia w pelni
zlozonodci tego zagadnienia. Trzeba bowiem zwréci¢ uwage, Ze na pozycje
ustrojowq ustawodawcy, a §cislej rzecz biorac — na zakres jego samodzielno-
$ciwramach wyznaczonych wyzej przestanek, wptywa w znaczacym stopniu
takze podporzadkowanie prawu miedzynarodowemu oraz przede wszyst-
kim prawu Unii Europejskiej. W art. 9 Konstytucji uregulowana zostala
zasada podporzadkowania prawu miedzynarodowemu, gdyz stanowi on, ze
»Rzeczpospolita Polska przestrzega wiazacego ja prawa miedzynarodowe-
go”, a szczegblne znaczenie ma zwigzanie miedzynarodowymi standardami
demokratycznymi’. Natomiast konsekwencje ustrojowo-prawne wynikajace
z czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej wyznaczone sg z jednej strony tre-
$cia traktatéw unijnych przyjetych zgodnie z art. 9 Konstytucji, a z drugiej —
decydujace znaczenie maja dwa postanowienia Konstytucji: art. 90 ust. 1
Konstytucji, ktory stanowi, ze ,Rzeczpospolita Polska moze na podstawie
umowy miedzynarodowej przekaza¢ organizacji miedzynarodowej lub orga-
nowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wiladzy panstwowej w nie-
ktérych sprawach” i art. 91 ust. 3, zgodnie z ktérym ,jezeli wynika to z raty-
fikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej organizacje
miedzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio,
majac pierwszenistwo w przypadku kolizji z ustawami”. Przedstawione zasady
recepcji prawa migdzynarodowego oraz prawa unijnego maja fundamentalne
znaczenie ustrojowe, ale wyznaczaja formalne granice zwiazania Rzeczypo-
spolitej prawem obcym dopiero po uwzglednieniu zasady nadrzedno$ci Kon-
stytucji uregulowanej wart. 8 ust. 1 ustawy zasadniczej. Oznacza to bowiem,
ze ustawa, jako podporzadkowana Konstytucji, stuzy jednoczeénie wykona-
niu jej postanowien. Tre$¢ ustawy musi pozostawaé w zgodzie z tekstem Kon-

stytucji, ktorej jest narzedziem realizacji.

6 Zob. L. Garlicki, Polskie... , s. 154-155

7  Na ten temat zob. J. Jaskiernia, Istota i charakter prawny zwigzania suwerennego panstwa
polskiego miedzynarodowymi standardami demokratycznymi [w:] Dwadziescia lat obowigzy-
wania Konstytucji RP. Polska mys| konstytucyjna a miedzynarodowe standardy demokratyczne,
red. ). Jaskiernia, K. Spryszak, Toru 2017, s. 397 i n; L. Garlicki, Standardy demokratyczne Rady
Europy a Konstytucja RP (doswiadczenia praktyki ustrojowej) [w:] Dwadziescia lat..., s. 413 i n.
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Przedstawione zalozenia maja jednak wytacznie charakter formalny i stu-
z3 spelnieniu zasady hierarchiczno$ci norm prawnych, natomiast nie daja
bezposéredniej odpowiedzi na pytanie o sposdb ustalania i weryfikowania
zaleznosci materialnej w ukladzie pionowym, rozumianej jako obowiazek
wypelniania postanowien ustawy zasadniczej.

Ustawodawca zwykly ma wigc obowiazek stanowienia prawa w zgodzie
z Konstytucja. W szczegdlnoéci oznacza to, ze u podstaw jego dzialania lezy
zobowiazanie do konkretyzacji celéw i funkcji pafistwa w taki sposob, jaki

jest przewidziany w ustawie zasadniczej.

Konstytucja nie zawiera rozdzialu, ktéry poswiecony bylby celom czy funkcjom
panstwa, co w niektérych ustawach zasadniczych jest tak wlasnie uregulowane.
Nie oznacza to jednakze, by ustrojodawca nie wprowadzil postanowien, ktére
te materie reguluja lub pozwalaja konstruowac zaréwno cele, jak i funkcje pan-
stwa. Sg one rozproszone w tekscie Konstytucji, w tym réwniez we wstepie do
ustawy zasadniczej. Wérdd najwazniejszych, a przede wszystkich takich, ktére sa
wyodrebnione, wymieni¢ nalezaloby wyrazona w art. S ochrone niepodleglosci
i nienaruszalno$ci terytorium, zapewnienie wolnosci i praw czlowieka i obywa-
tela oraz bezpieczenistwo obywateli, a takze wskazane w rozdziale I Konstytucji
zasadnicze kierunki polityki paristwa, takie jak ochrona $rodowiska czy konsu-
mentéw. Przedstawione przyklady dotycza pewnych szczegélowych kategorii
débr, istotnych ze wzgledu na ochrone panstwa i obywateli, ale nie okrelaja
one w sposdb calosciowy zobowiazania do okreslonego kierunku dziatan, ktére
miatoby tworzy¢ pewna wizje paistwa i pozycji jednostki. Inaczej méwiac, nie
wskazuja charakterystyki panistwa jako takiego, czyli nie okreslaja kompleksowo
tozsamosci ustrojowej. Taka funkcje spelnia tylko art. 1 Konstytucji, ktory sta-

nowi, ze ,Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”s.

8 Nie ma w tym wypadku potrzeby przedstawienia szczegétowo kwestii dotyczgcych istoty
wolnosci jednostki i charakterystyki paristwa. Natomiast zasadne wydaje sie uznaé, ze nie
ma antynomii pomiedzy jednostka a paristwem, ktére nalezatoby okreslié¢ jako wspélnote
wspdlnot.
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Dobro wspélne unormowane jest w formie zasady-normy i nie wnikajac
w skomplikowane ustalenia teoretyczne, istotne jest z punktu widzenia te-
matyki tego opracowania, ze przede wszystkim prawodawca jest zobowia-
zany do stanowienia takiego prawa, ktére w najwyzszym stopniu pozwoli
wykona¢ ten nakaz konstytucyjny®. Konieczne jest jednak ustalenie, jak
nalezy rozumie¢ dobro wspélne. O tym decyduje ostatecznie naréd, wyko-
nujac zwierzchnia wladze, a wiec realizujac swoja suwerennosé, dziatajacy
poprzez swoich przedstawicieli, jak przewiduje to art. 4 ust. 112 Konstytu-
cji. Punktem wyjécia musi by¢ jednak zalozenie, ze naréd uznaje Rzeczpo-
spolita za dobro wspdlne i ten cel realizuje.

W polskim konstytucjonalizmie przyjmuje si¢, ze Rzeczpospolita,
a wiec jednostki, rodziny i grupy spoteczne stanowia warto$¢, wobec ktorej
panstwo jest stuzebne i winno realizowa¢ odpowiednia polityke prowadza-
ca do osiagniecia takich celow, ktére spelniaja potrzeby ludzi i ich wspol-
not10. To arystotelesowskie rozumienie celu istnienia i dzialania wspdélnoty
panstwowej jest dla polskiej mysli ustrojowej i politycznej fundamental-
ne. Takie pojmowanie dobra wspdlnego stanowi jednocze$nie kryterium
dzialania wladzy!l. W obu tych ujeciach uwidacznia sie rola panistwa jako
organizacji, na ktorej spoczywa obowiazek umozliwienia realizacji przed-
stawionych zalozen programowych. Nie oznacza to jednak, aby obywatele
nie mieli obowiazku prawnego troski o dobro wspélne. Wynika to z art. 1
Konstytucji, ale jednoznacznie ujete jest w art. 82 Konstytucji, ktéry ma
forme takiego wla$nie nakazu.

Najogolniej mozna stwierdzi¢, za Januszem Trzcinskim, ze dobro wspdl-
ne wspomniane w art. 1 obejmuje dobro panstwa i dobro jednostki oraz
relacje pomiedzy tymi podmiotamil2. Powyzsze mozna ujac takze w ten
sposob, ze dobro wspdlne to ,,zbiér warunkéw umozliwiajacych cztonkom
jakiejs wspdlnoty osiagniecie celéw, ktore sami uwazaja za stuszne, lub reali-

zacje swojej (swoich) wlasnej (wlasnych) rozumnej (rozumnych) wartosci,

9 Zob. M. Piechowiak, Komentarz do art. 1 [w:] Konstytucja. Komentarz, t. 1, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 183.

10 Zob. zwtaszcza M. Piechowiak, op. cit., s. 185.

11 Zob. W. Arndt, Dobro wspéine jako kryterium postepowania wtadzy [w:] Dobro wspéine.
Teoria i praktyka, red. W. Arndt, F. Longchamps de Bérier, K. Szczucki, Warszawa 2013,
s.200-202.

12 Zob.). Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z.1,s.25in.
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w imie ktérej (ktérych) moga oni ze soba wspétpracowaé (pozytywnie i/
lub negatywnie) w obrebie wspélnoty?3. Takie rozumienie dobra wspélnego
potwierdza suwerenne prawa narodu polskiego do stanowienia o jego kon-
kretyzacji.

Zasada dobra wspodlnego obejmuje wszystkie wartoéci konstytucyjne,
zaréwno unormowane w szczegélowych postanowieniach Konstytucji, jak
i wynikajace z autonomicznej treéci art. 114. Pozwala to uznad, ze zasada ta
jest punktem odniesienia dla innych wartosci, ktére w jej $wietle winny by¢
stosowanels. W ten sposéb zasada dobra wspdlnego, wraz z innymi zasadami,
ktére sa z nig $cisle powiazane, stanowia tozsamo$¢ konstytucyjna Rzeczy-
pospolitejts.

Tym bardziej wazne jest dostrzezenie w art. 1 jego wielowatkowej tresci,
ktéra sklania do interpretacji nastepujacych autonomicznych zakreséw?’:

1) wskazania koncepcji panistwa i prawa, w tym szczegélnie celow, kté-
re paistwo i prawo powinny realizowa¢ oraz mechanizméw rzadza-
cych stosunkami jednostki z pafistwem i prawem;

2) konkretyzacji zalozen wskazanych w pkt. 1 poprzez unormowania
konstytucyjne, ktore stanowia tzw. spoteczne warunki rozwoju;

3) ujecia metaaksjologicznego stuzacego dookresleniu treéci skladaja-
cych sie na zasade dobra wspdlnego, takze poprzez niektére posta-
nowienia konstytucyjne, jak np. zawarte we wstepie do Konstytucji
czy art. 30.

Zaprezentowana wyzej, z koniecznosci w bardzo skrétowej formie, cha-
rakterystyka zasady dobra wspdlnego przyjetej w Konstytucji akcentuje
przede wszystkim obowiazki panistwa w dziedzinie ochrony dobra jednostki
oraz jej wolnosci i praw'8. Wskazuje, ze jest to cel dzialania panistwa, a takze
stanowionego przez nie prawa. Wydaje sie natomiast, ze istotng wartoscig za-
sady dobra wspdlnego powinno by¢ takze panstwo wraz z calym aparatem

wladzy i innymi instytucjami, ktére umozliwiajg prawidlowe jego dziala-

13 J. Finnis, Prawo naturalne i uprawnienia naturalne, przet. K. Lossman, Warszawa 2001,
s. 173, cyt. za W. Arndt, Dobro wspdilne..., przypis 3.

14 Zob. M. Piechowiak, op.cit., s. 183-184 i przywotana tam literatura.

15 Zob. ibidem.

16 Zob. L.Garlicki, Polskie..., s. 66—67; L. Trocsanyi, Wokdt prac nad ustawq zasadniczqg Wegier.
Tozsamosé konstytucyjna a integracja europejska, thum. P. Kréliczek, Warszawa 2017, s. 56 i n.

17 Zob. M. Piechowiak, op. cit., s. 184-185.

18 Zob. ibidem, s. 185.
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nie!®. W zwiazku z tym w wigkszym stopniu powinno sie dostrzega¢ te wla-
$nie elementy zasady dobra wspdlnego, ktore dotycza paristwa jako instytucji
tworzonej przez wspdlnote narodowa i powolanej formalnie do zapewnienia
jednostce bytu okreslonego konstytucyjnie poprzez cele dobra wspdlnego.
Takie rozumowanie ma swoje umocowanie w samej idei dobra wspélnego,
ktérej realizacja ma nastapi¢ dzieki dzialaniom parnstwa. Jest to argument
logicznie pierwszy, ale nie mozna byloby przyja¢, ze wystarczajacy. Trafnie
pisze Pawel Kaczorowski, ze ,pafistwo gwarantuje stan pokoju wewnetrzne-
go, bezpieczeristwa publicznego, stan integracji, czyli minimum wspélnoty,
jednosci moralnej, ideowej, dzigki ktérej ludzie rozumieja si¢ nawzajem, to
znaczy maja $wiadomosé, ze co$ istotnego ich laczy™20. O istocie paristwa,
a w szczegdlnodci jego powstaniu i trwalosci, decyduje uksztaltowanie sie
wiezi cztowieka-obywatela z narodem i panistwem. Zasadnicze znaczenie ma
wspolnota dziejéw, w tym réwniez kultury. Zgodnie z koncepcja Arystote-
lesa panstwo jest instytucja dla czlowieka niezbedna, umozliwiajaca godna
egzystencje, jest tworem naturalnym, z ktérym kazdy czlowiek jest nieroze-
rwalnie zwigzany?2L.

Art. 1 Konstytucji zawiera takze idee paristwa jako wspdlnoty, ktora sta-
nowi warto$¢ ze wzgledu na samg siebie i fakt realizowania potrzeby czlo-
wieka, by zy¢ we wspolnocie. Pewnego rodzaju dowodem na trafno$¢ tego
rozumowania jest przetrwanie paistwa polskiego mimo wszystkie przeciw-
nosci, o ktérych nie miejsce tu pisaé, ale pominiecie tego aspektu wskazywa-
toby na brak zrozumienia jego warto$ci w historii Rzeczypospolitej. Dobrem
wspolnym sa wigc takze paristwo i jego instytucje?2. Nie jest to jednak tylko
warto$¢ deklaratywna czy wrecz sentymentalna, cho¢ waloru emocjonalne-
go nie mozna byloby pomina¢, ale wynika z niej obowiazek troski o ochrone
panistwa i jego stabilnos$¢. Dlatego slusznie zwraca si¢ uwage na konieczno$¢
wyposazenia instytucji parnistwa w $ciéle okreslone cechy. Chodzi o takie,
ktore z jednej strony zapewnia trwalo$¢ wspolnoty paristwowej, a z drugiej

beda sprzyjac realizacji polityki w duchu dobra wspélnego. Spelnienie takiej

19 Zwraca nato uwage takze M. Stebelski, Dobro wspélne a wybrane elementy konstytucyjnego
modelu ustrojowego paristwa [w:] Dobro wspdlne..., s. 140 i n.

20 P. Kaczorowski, Paristwo w czasach demokracji, Warszawa 2005, s. 408.

21 Zob. A. Mtynarska-Sobaczewska, Paristwo jako dobro wspdélne. Czy obywatele muszq byé
altruistami? [w:] R. Balicki, M. Masternak-Kubiak, W stuzbie dobru wspélnemu. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana profesorowi Januszowi Trzciriskiemu, Warszawa 2012, s. 137.

22 Podobnie A. Mtynarska-Sobaczewska, op. cit., s. 136—137 i M. Stebelski, op. cit., s. 140-141.
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koncepcji paiistwa wymaga przede wszystkim uznania jego niepodleglodci
i suwerenno$ci oraz potrzeby skutecznej ochrony takiego jego statusu.

Podsumowujac, tylko panstwo niepodlegle i suwerenne jest zdolne po-
dejmowac¢ dzialania, ktére powinny zapewnic jego trwaloé¢, stabilnos¢ jako
wspoélnoty wspdlnot?? i prowadzi¢ polityke w stuzbie dobra wspdlnego. Wy-
nika to z istoty panstwa i funkeji, ktére wykonuje i jest potwierdzone zasa-
da dobra wspdlnego oraz jednoznacznie postanowieniami art. S i wstepu do
Konstytucji. Wiaze sie z tym $ciéle odpowiedzialno$¢ za realizowane funkcje,
a przede wszystkim skuteczno$¢ podejmowanych dziatad. Mozna zatem po-
wiedzied, ze panstwo jest zobowiazane do artykulacji i ochrony w pierwszej
kolejnosci tej kategorii intereséw, ktore przesadzaja o jego niepodlegltym i su-
werennym bycie. Daje to mozliwo$¢ podejmowania polityki realizacji dobra
wspoélnego na poziomie gwarantujacym rozwoj wspolnoty narodowej i indy-
widualnych potrzeb obywateli. Dopiero tak ujete funkcje panstwa pozwalaja
na rzeczywista ochrone wolnosci jednostki.

Trafne jest zatem twierdzenie, ze panistwo dziala na dwoch plaszczy-
znach, z ktérych pierwsza, niejako tworzaca fundamenty, dotyczy istoty
panistwa. Obejmuje zasady niepodlegloéci i suwerennosci Rzeczypospolitej
oraz zwierzchniej wladzy narodu. Ma zatem charakter pafstwowotwdrczy,
rozstrzygajacy o podmiotowosci prawnomiedzynarodowej i w konsekwen-
cji zdolnoéci do wykonywania uprawnient wladczych przez podmiot wladzy
najwyzszej w panstwie. Umozliwia realizacje tych wszystkich celdéw, ktore
mieszczg sie w pojeciu dobra wspdlnego i jako takie stanowia zobowigzanie
polityczne paristwa. Nie s3 one skonkretyzowane w Konstytucji, ale ujawnia-
ja si¢ w systemie reprezentacji interesdéw i sa artykulowane przez instytucje
powolywane przez nardd albo poprzez zastosowanie instytucji demokracji
bezposredniej.

Nakre$lone w powyzszy sposéb sfery dzialania panistwa pozostaja w $ci-
stym zwiazku, ale podkresli¢ nalezy szczegdlne znaczenie pierwszej, gdyz
warunkuje ona mozliwo$¢ wykonywania drugiej z wymienionych, przesa-
dzajac o suwerennosci Rzeczypospolitej i narodu polskiego jako podmiotéw
wladzy?4. Zasadne jest twierdzenie, ze istnieje pomiedzy nimi genetyczny

zwiazek. Wynika on z naturalnej zaleznoéci, jaka zachodzi miedzy pafistwem

23 Zob. A. Mtynarska-Sobaczewska, op. cit., s. 137.
24 Zob. A. tabno, Politycznos¢ UE i jej konsekwencje dla ustrojéw paristw cztonkowskich. Analiza
na przyktadzie ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Zarys problemu, w druku.
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jako wspolnota wspdlnot, wspolnotami i jednostkami, na rzecz ktérych jest
ono zobowigzane dziala¢. Status panstwa i wskazane wyzej zaleznoséci maja
umocowanie w formie stanowionego prawa. Szczegélne znaczenie ma Kon-
stytucja, a takze ustawy, ktore umozliwiaja wykonanie postanowien ustawy
zasadniczej, tworzac w ten sposob spojng calo$é. Ustawa jest narzedziem re-
alizacji obowiazkéw panstwa, ktoére maja stuzy¢ wykonaniu art. 1 Konstytu-
cji. Natomiast Konstytucja chroni w szczegdlny sposéb to, co stanowi istote
panstwa i dokonuje si¢ poprzez realizacje tych postanowien konstytucji, kto-
re ksztaltuja obowiazek ochrony niepodleglosci i suwerennoéci.

To, co jest konstytucyjnie unormowane, ma charakter fundamentalny,
okresla tozsamo$¢ Konstytucji i paristwa polskiego i jako takie jest chronione
szczegdlng mocg prawng ustawy zasadniczej. Konstytucja nie stuzy wiec do
realizacji biezacych celéw, ale wyznacza granice, w ramach ktérych biezaca
polityka pafistwa powinna si¢ miescic¢ i ktérej powinna stanowi¢ wykonanie.
Odmienno$¢ funkcji konstytucji i pozostalych zrddel systemu prawa jest do-

stosowana do celéw formutowanych dla paiistwa i jego instytucji.

W nastepstwie powyzszych ustalen powstaje pytanie, w jakim stopniu Konsty-
tucja pozwala realizowac cele panistwa polskiego okreslone zaréwno wart. 1, jak
iw przepisach rozproszonych w tekscie. Po 25 latach obowigzywania Konstytucji
wydaje sig, ze odpowiedz jest nie tylko mozliwa, lecz takze konieczna — koniecz-
na ze wzgledu na funkgje, jakie pelni kazda konstytucja, i potrzebna, aby mozna
bylo dokona¢ oceny stosowanych Zrédel prawa.

Przede wszystkim w rozdziale I Konstytucji, zatytulowanym ,Rzeczpo-
spolita”, a takze we wstepie do ustawy zasadniczej wskazane sg cele pafistwa
polskiego, do ktérych zalicza sie w szczegdlnosci zachowanie niepodleglto$ci
i ochrone suwerennosci oraz troske o Polske rozumiang jako dobro wspoélne.
Cele te pafistwo wykonuje, uznajac jako podstawowe zalozenie zasade legali-
zmu uregulowana w art. 7 Konstytucji, zgodnie z ktérym dziata¢ moze tylko
na podstawie i w granicach prawa. Panistwo realizuje wigc swoje obowiazki,
postugujac sie systemem Zrédel prawa przyjetym w Konstytucji, dla ktére-
go fundamentalne znaczenie ma art. 8 ust. 1, ktéry stanowi, ze Konstytucja

jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Norma ta zobowiazuje
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panistwo do stanowienia i stosowania aktéw prawnych zgodnie z treécia po-
stanowien Konstytucji, a wiec polityka panstwa stuzaca wykonaniu jego zo-
bowiazan jest podporzadkowana ustawie zasadniczej. Ten aspekt ma szcze-
gblne znaczenie z punktu widzenia czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej
i konsekwencji, jakie to ma dla systemu Zrédel prawa uregulowanego, w tym
przede wszystkim zasady nadrzednosci Konstytuciji.

Zasada nadrzednos$ci Konstytucji, wyrazona w art. 8 ust. 1, jest w pierwszej
kolejnosci adresowana do ustawodawcy, ktérego obowiazkiem jest stanowie-
nie przepiséw prawa, ktére wykonuja postanowienia ustawy zasadniczej. Jak to
juz zostalo wskazane wczesniej, z postanowieniem tym $ciéle wiaze si¢ norma
art. 91 ust. 3, ktorej tre$¢ potwierdza i utrwala zasade nadrzednosci Konstytu-
cji w systemie Zrédel prawa. Bogustaw Banaszak pisal, ze ,konstytucja jest lex
fundamentalis calego systemu prawnego, a wiec takze réznych podsystemoéw
normatywnych istniejacych w panstwie. Uwagi te zachowuja aktualnos¢ takze
w warunkach dostrzeganego przez niektorych przedstawicieli nauki zjawiska
multicentrycznoéci (multicentryzmu) systemu prawa”? i to wlasnie twierdze-
nie ma szczego6lne znaczenie dla prowadzonych rozwazarn.

Funkcja prawna Konstytucji umozliwia, poprzez uznanie nadrzednosci
norm tego aktu prawnego, ksztaltowanie ustroju paristwa o ustalonej przez
nie treéci i z zachowaniem specyfiki charakterystycznej dla Rzeczypospoli-
tej, przede wszystkim jej systemu aksjologicznego?6. W ten sposéb utrwala
sie tozsamos¢, ktorg wyrazaja w szczegdlny sposob zasady ustrojowe zawarte
w rozdziale I Konstytucji, ale takze we wstepie do ustawy zasadniczej, a wsrdd
ich niepodleglo$¢ i suwerenno$é¢, stanowiace fundamentalne cele polityki pan-
stwa, oraz zasada dobra wspdlnego konstytuujaca idee paristwa polskiego?”.

Ksztalt ustroju Rzeczypospolitej i cele paristwa polskiego sa ustanowione
i podlegaja ochronie, ktorg realizuje si¢ za pomoca funkcji prawnej Konstytu-
cji, a podstawowym narzedziem, ktére temu stuzy jest zasada jej nadrzedno-

$ci. Nabiera ona szczeg6lnego znaczenia w sytuacji czlonkostwa Polski w Unii

25 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 7, Warszawa 2015, s. 62—63.

26 Szeroko omawia znaczenie funkcji prawnej konstytucji J. Jaskiernia, Funkcje Konstytucji RP
w dobie integracji europejskiej i radykalnych przemian politycznych, Toruh 2020, s. 117-120
oraz 641-648.

27 Rozdzielam te cele, poniewaz tak tez reguluje je Konstytucja, ale zaréwno niepodlegto$é,
jak i suwerenno$¢ stanowig dobro wspélne i tak tez jest to rozumiane w doktrynie prawa
konstytucyjnego. Ponadto nie ulega watpliwo$ci, ze znaczenie i niepodlegtosci, i suweren-
no$ci wymaga takze odrebnego uregulowania konstytucyjnego.

5l
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Europejskiej, ktora zwlaszcza w ostatnich latach tak wyraznie poszerza granice
swoich kompetencji, dazac w ten sposéb do przyspieszenia budowy federacji
europejskiej. Mozna postawi¢ pytanie, czy Konstytucja jest nadrzedna wobec
prawa Unii Europejskiej? Czy art. 8 ust. 1 jest nadal narzedziem realizacji funk-
cji prawnej Konstytucji i stuzy ochronie niepodlegloécii suwerennosci panstwa
polskiego? Pytania wydaja sie retoryczne, ale do§wiadczenia ostatnich lat wska-
zujg, ze dyskusja na te tematy wcale nie zostala zakonczona, tym bardziej, ze
jest mocno uwarunkowana politycznie. Wszystkie préby zmiany Konstytucji
w zakresie dotyczacym relacji Zrédta prawa Rzeczypospolitej i prawa Unii Eu-
ropejskiej zakonczyly sie niepowodzeniem. Warto w tym miejscu przypomnie¢
projekt nowelizacji Konstytucji przedstawiony w 2010 r. przez specjalny zespot
naukowy powolany przez éwczesnego Marszatka Sejmu Bronistawa Komo-
rowskiego w 2009 r.28. Przygotowany wéwczas dodatkowy rozdzial Konsty-
tucji po§wiecony czlonkostwu Polski w UE zawieral m.in. przepis (art. 227g),
ktéry w swojej pierwotnej wersji przyjmowal, ze prawo UE mialoby stanowi¢
cze$¢ krajowego porzadku prawnego i by¢ stosowane wedtug zasad wynikaja-
cych z traktatéw stanowiacych podstawe Unii Europejskiej (art. 227g ust. 1).
W konsekwencji stosowanie art. 91 ust. 3 Konstytucji mialo by¢ ograniczone
do aktéw prawa migdzynarodowego, a podstawowy dla systemu Zrédet prawa
w Polsce art. 8 ust. 1 utracilby swoja funkeje ,straznika Konstytucji” w od-
niesieniu do prawa stanowionego w Unii Europejskiej. W ostatecznej wersji
projektu zrezygnowano z regulacji zawartej w art. 227g ust. 1, pozostawiajac
jedynie unormowanie, zgodnie z ktérym , Rzeczpospolita podejmuje dzialania
niezbedne dla zapewnienia skuteczno$ci prawa Unii Europejskiej w krajowym
porzadku prawnym” (art. 227 ust. 2)2°.

Konsekwencje przyjecia takiej regulacji nie byly trudne do przewidzenia
réwniez w okresie, w ktérym powstawaly, a jesli poddac je analizie z punktu
widzenia aktualnych stosunkéw pomiedzy Rzeczpospolita a Unig Europej-
ska, to ocena znaczenia prawnego projektowanej zmiany staje si¢ jednoznacz-
na. Tym bardziej, gdy weZmie si¢ pod uwage coraz intensywniejsze proby fe-
deralizacji Unii Europejskiej, realizowane nie tylko poprzez polityke faktow

dokonanych, lecz takze dziatania zinstytucjonalizowane3°.

28 Szeroko omawia ten projekt A. Kustra, ,Euronowelizacja” w projektach ustaw o zmianie
Konstytucji RP. Préba oceny, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 31 i n.; . Jaskiernia, Projekt
klauzuli integracyjnej do Konstytucji RP, ,Paristwo i Prawo” 2011, z.1,s. 3in.

29 Druk sejmowy nr 3598.

30 Zob. A. tabno, op. cit., w druku.
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Aktualne s zatem poglady przedstawione juz we wczesnym okresie obowia-
zywania Konstytucji. Trafne jest wiec stanowisko przedstawione przez Kazimie-
rza Dzialoche, ktory stwierdza, ze ,zgodnie z art. 91 ust. 3, zasada pierwszenstwa
stosowania prawa UE odnosi sie do ustaw, lecz nie do konstytucji. Art. 91 ust. 3
pozwala w konsekwencji rozstrzygna¢ kolizje miedzy prawem wspélnotowym
iustawami krajowymi, na plaszczyZznie stosowania prawa, na korzys¢ tego pierw-
szego prawa, lecz nie przeciw konstytucji. W ten sposéb konstytucja zachowuje
swoja nadrzedno$¢ nad prawem wspolnotowym, chociaz nie okreéla sposobu
rozwigzania ewentualnej kolizji miedzy prawem UE a konstytucjq™sL.

Poglad ten znajduje potwierdzenie w stabilnej linii orzeczniczej Trybu-
nalu Konstytucyjnego. Ma to zasadnicze znaczenie dla zachowania prymatu
Konstytucjiiw ten sposéb uznania szczegélnej funkcji tego aktu dla ochrony
suwerenno$ci Rzeczypospolitej.

Najistotniejsze jest jednak stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego w spra-
wie znaczenia prymatu Konstytucji dla ochrony zasady suwerennosci Rze-
czypospolitej. Juz w pierwszym wyroku, dotyczacym traktatu akcesyjnego,
Trybunal zaznaczyl, ze zasada nadrzednosci Konstytuciji jest $cisle powigzana
z suwerennoscia Rzeczypospolitej32. Stwierdzil, ze ,normy Konstytucji stano-
wig wyraz suwerennej woli Narodu i dlatego nie mogg utraci¢ mocy obowig-
zujacej badz ulec zmianie przez sam fakt powstania nieusuwalnej sprzecznosci
pomiedzy okre§lonymi przepisami (aktami wspélnotowymi a Konstytucja)"33.
Stanowisko to podtrzymal w wyroku dotyczacym konstytucyjnoéci Traktatu
z Lizbony, a takze w wyrokach wydawanych w kolejnych latach34. W wyroku
z 2021 r. wyraznie stwierdzil, ze ,w aspekcie prawnym, suwerenno$¢ to taki
stan prawny, ktéry obejmuje niezaleznos¢ od innych panistw i wladze najwyz-
sza w obrebie paristwa. W tym rozumieniu suwerenno$¢ znaczy takze wylaczng
zdolno$¢ panistwa do samookreslania si¢ prawnego [...], w wypadku kompe-
tencji skladajacych sie na istote suwerennosci (w tym wymiar sprawiedliwosci)

obejmuje zakaz ich przekazywania”35 (czgs¢ I11, pkt 2.2 uzasadnienia).

31 K. Dziatocha, Komentarz do art. 8 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |,
wyd. I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 287.

32 Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 8 [w:] Konstytucja. Komentarz, t. |, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 316—317 i przywotana tam literatura.

33 Uzasadnienie wyr. TK zdniall maja 2005 r. (K 18/04), cyt. za P. Tuleja, Komentarz..., s. 316.

34 Zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 8 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016.

35 Wyr. TKzdnia 14 lipca 2021r., s. 26, (P 7/20, OTK ZU A/2021, poz. 49).
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Trzeba jednoczeénie podkresli¢, ze Rzeczpospolita w calym okresie swojego
czlonkostwa w Unii Europejskiej, a takze w latach poprzedzajacych, opowiadata
si¢ zdecydowanie za wykfadnia prawa polskiego, w tym Konstytucji, przychylna
prawu Unii Europejskiej. Zostaly jedynie wskazane i sg stosowane nieprzekra-
czalne granice wyznaczone zasada suwerenno$ci, ktorych organy panstwa pol-
skiego sa zobowigzane strzec. Oznacza to obowigzek uznania nadrzednosci Kon-
stytucji. Stanowisko to ma umocowanie we wskazanych wyzej postanowieniach
ustawy zasadniczej Rzeczypospolitej Polskiej, ale nalezy w tym kontekscie do-
strzec pewne szczegdlne zjawisko, ktdre w znacznym stopniu wptywa na poglady
bedace podstawa wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, a takze czeéci doktry-
ny prawa. Przede wszystkim chodzi o polityke Komisji Europejskiej i Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej poszerzania swoich kompetencji wbrew po-
stanowieniom traktatowym, a wiec ingerencji w suwerenne wladztwo Rzeczy-
pospolitej. Dotyczy to zwlaszcza wymiaru sprawiedliwoéci, a wiec tej dziedziny
ustroju panstwa, ktdéra nalezy do wylacznej kompetencji krajéw czlonkowskich.
Trybunal Konstytucyjny kontynuuje wiec utrwalong linie orzecznicza ochrony
suwerennosci, ktéra w przeciwnym wypadku doznalaby zasadniczego uszczerb-
ku, a nawet nalezaloby uzna¢ jej zanegowanie.

Powyzsze stanowisko $cisle wspolgra z zasada dobra wspdlnego, a takze
z postanowieniami art. 4 i art. 5 Konstytucji, z ktérych bezposrednio wyni-
ka obowiazek panstwa zachowania i ochrony niepodlegtosci i suwerennoéci.
W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sie, ze granice dopuszczal-
nego przekazania kompetencji organéw wladzy pariistwowej w niektérych
sprawach, jak okresla to art. 90 ust. 1 Konstytucji, stanowi ustalenie treéci
tozsamosci konstytucyjnej. Tozsamo$¢ konstytucyjna wyznaczaja wartosci,
z ktérych wywodzi sie ustawa zasadnicza i ktére chronig jej postanowienia.
Wyznaczaja one granice podporzadkowania si¢ Rzeczpospolitej prawu Unii
Europejskiej. Jest to stwierdzenie bardzo ogdlne i praktyczne jego zastosowa-
nie moze by¢ w wielu przypadkach procesem niezwykle ztozonym i politycz-
nie skomplikowanym. Niemniej jednak panstwo jest zobowiazane do realnej
ochrony tozsamos$ci konstytucyjnej, a wiec w pierwszej kolejnosci niepod-
leglosci i suwerenno$ci. Mozna posluzy¢ sie réwnie trudnym w stosowaniu
odniesieniem do materii tworzacych ,twarde jadro” Konstytucji i jako takich

niepodlegajacych przekazaniu Unii Europejskiej36. Powyzsze stanowisko

36 Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 8 [w:] Konstytucja. Komentarz, t. |, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 318.
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$cidle wspolgra z zasada dobra wspdlnego, a takze z postanowieniami art. 4
iart. 5 Konstytucji, z ktérych bezposérednio wynika obowiazek paristwa za-
chowania i ochrony niepodleglosci i suwerennosci.

Podsumowujac, to, co jest najwazniejsze w przyjetej koncepcji zrodet
prawa w Rzeczypospolitej, to konstytucyjne uregulowanie funkcji prawnej
Konstytucji, ktéra realizuje sie poprzez zasade jej nadrzednosci, stuzaca
ochronie najbardziej fundamentalnych warto$ci Rzeczypospolitej, warunku-
jacych zachowanie jej tozsamosci, a mianowicie niepodlegloéci i suwerenno-
$ci. Pafistwo jest zobowiazane do dzialania w oparciu ma zasadzie legalizmu,
a wiec postanowienie art. 8 ust. 1, ktdre jak wskazuje do§wiadczenie zwlasz-
cza ostatnich kilku lat czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, ma zasadni-
cze znaczenie dla zachowania wspomnianych fundamentalnych zasad Rze-
czypospolitej. Istota sprowadza sie do uznania i utrzymania modelu Zrédet
prawa, w ktérym konstytucja jest aktem prawnym o nadrzednej pozycji wo-
bec pozostalych Zrédel systemu, gdyz tylko w takim przypadku tresci w niej
zawarte moga efektywnie stuzy¢ ochronie fundamentalnych zasad Rzeczy-
pospolitej. I dlatego szczegdlne znaczenie prawne ma regulacja art. 8 ust. 1
Konstytucji, ktory ustanawia zasade nadrzednosci Konstytucji. Tak jedno-
znacznie formalnie i tre$ciowo ujeta nadrzednos¢ ustawy zasadniczej, wcale
nie tak oczywista w europejskich panstwach, ma decydujace znaczenie dla
ustroju Polski. Oznacza to, ze zasada nadrzednosci Konstytucji jest Zrodlem
i podstawowym czynnikiem ksztaltujacym nastepujace szczegélowe cele re-
alizowanej funkcji prawnej tego aktu:

1) wyznaczenie tozsamosci konstytucyjnej, a wigc i ustrojowej Rzeczy-

pospolitej Polskiej;

2) ochrony fundamentalnych zasad, takich jak niepodleglosé i suweren-

nos¢.

Jednoznacznos¢ uregulowania zasady nadrzednosci konstytucji w pol-
skiej ustawie zasadniczej stanowi gwarancje formalng trwatoéci ustroju Rze-
czypospolitej i stuzy ochronie celéw i funkcji panistwa okreslonych polska
racja stanu. Konstytucja stoi na strazy idei suwerennego panstwa polskiego.
Jak latwo sytuacja moglaby sie zmieni¢, gdyby przepisu art. 8 ust. 1 zabrakto
w polskiej Konstytucji.

Anna Eabno
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SUMMARY

The principle of supremacy of the Constitution of Republic
of Poland and protection of its basic principles. Selected issues

Itis reasonable to say that the foundations of the Polish state are formed by the principles
of independence and sovereignty as well as the supreme power of the nation. They are
the essence of a sovereign state.

The state performs its duties using the system of sources of law adopted in the
Constitution, for which Art. 8 sec. 1. It states that the Constitution is the supreme
law of the Republic of Poland. This norm obliges the state to enact and apply le-
gal acts in accordance with the provisions of the Constitution, so the state’s policy
serving the fulfillment of its obligations is subordinated to the Basic Law. This aspect
is of particular importance from the point of view of Poland’s membership in the
European Union. The regulation of the supremacy of the constitution in the Polish
constitution is a formal guarantee of the stability of the Polish system and serves to
protect the goals and functions of the state defined by Polish statehood. This also

applies to the relationship with European Union law.
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1. Uwagi wprowadzajace

Przypadajacy w tym roku srebrny jubileusz Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., podobnie jak ubiegloroczne polskie rocznice
konstytucyjne 230-lecia Konstytucji z 3 maja 1791 r. i 100-lecia Konstytucji
marcowej z 1921 r., sktaniaja do rozmaitych analiz i refleksji — historycznych,
politologicznych i jurydycznych.

Polskie ,laboratorium konstytucyjne”, historyczne i wspoélczesne, zawiera
ogrom interesujacych doswiadczen, poczynajac od samego procesu tworze-
nia konstytucji, ich obowiazywania i zmian. Wlaénie ten ostatni element jest
przedmiotem mojego zainteresowania w tym wystapieniu, ale w ograniczo-
nej perspektywie, mianowicie — glowy panstwa. Dlaczego? Juz chocby z tej
przyczyny, ze niektére nasze konstytucje, a moéwiac wprost — obie kwietnio-
we, IT Rzeczypospolitej i obecnie obowiazujaca — okreélity specyficzna role
Prezydenta w procesie zmiany ustawy zasadniczej.

Po drugie, jest nader ciekawe, iz poszczeg6lni piastuni urzedu Prezyden-
ta Trzeciej Rzeczypospolitej niejednokrotnie albo bywali wnioskodawcami
i ,promotorami” zmian Konstytucji, albo poprzez swoja aktywnos$¢ dawali
asumpt dla podejmowania prob modyfikacji konstytucyjnego unormowania
glowy panistwa.

Ijeszcze jedno spostrzezenie na wstepie. Jest charakterystyczne, ze trwa-
jacemu w Polsce po wyborach parlamentarnych wygranych jesienia 2015 r.
przez koalicje ,dobrej zmiany” procesowi przemian ustrojowych (zwlaszcza
w obszarze wladzy sadowniczej) nie towarzyszyla zadna formalna zmiana
Konstytucji z 1997 r. Przeciwnie — ani zainicjowana przez Prezydenta An-
drzeja Dude kampania spoleczna ,Wspdlnie o konstytucji”, toczaca sie w la-

tach 2017-2018 i majaca na celu ewentualne rozpoczecie procedury noweli-
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zacji obowiazujacej badz uchwalenia nowej konstytucji, zaleznie od wyniku
referendum w tej sprawie, ani wniesione w 2020 i w biezagcym roku projekty
konstytucji, majace kontekstowy i ograniczony wymiar (o czym w dalszej
czgsci), jak dotad nie daly zadnego efektu. Natomiast w naszej nauce, cze-
sto krytycznej wobec praktyki ustrojowej, rozwaza si¢ m.in. problem , mate-
rialnej zmiany” obowiazujacej konstytucji, dopuszczalnodci jej calo$ciowej
zmiany czy tez stosowania przez sady tzw. rozproszonej kontroli konstytu-

cyjnosci.

2. Uchwalenie i tryb zmiany Konstytucji Il Rzeczypospolitej

Przechodzac do Konstytugjiz 1997 1. — samo jej uchwalenie miato, jak wiadomo,
pewien istotny zwiazek z urzedem i osobami dwczesnych prezydentéw. Przypo-
mnijmy, ze zgodnie z obowiazujaca procedura przygotowania i uchwalenia nowej
konstytucji! Prezydent Lech Walesa, jako jeden z uprawnionych wnioskodaw-
cow, wnidst jeden z siedmiu wstepnych projektéw konstytucji. I podtrzymal go
nastepnie po przedterminowym rozwiazaniu (przez siebie) Sejmu w 1993 r.,
w toku prac nowego Zgromadzenia Narodowego w latach 1994-1997.

Trwajace ponad 2 lata prace Komisji Konstytucyjnej ZN zostaly zakon-
czone 16 stycznia 1997 r. uchwaleniem sprawozdania zawierajacego jednoli-
ty tekst projektu konstytucji, z dotaczonymi wnioskami mniejszosci. Drugie
czytanie w Zgromadzeniu Narodowym, dotyczace juz projektu ujednoli-
conego, obejmowalo debate w dniach 24-28 lutego 1997 r., zgloszenie po-
prawek i odestanie projektu do Komisji. Nastepnie rozpatrzono propozycje
Komisji Konstytucyjnej ZN i przeprowadzono glosowanie nad caloscig pro-
jektu, w ktorego efekcie 22 marca 1997 r. uchwalono konstytucje (461 gloséw
za, 31 przeciw, S wstrzymujacych sie).

Wybrany w 1995 r. Prezydent Aleksander Kwasniewski (uprzednio jako
posel bedacy przewodniczacym Komisji Konstytucyjnej ZN w latach 1994-
1995) 24 marca 1997 r. zglosit propozycje poprawek do konstytucji, co spowo-
dowalo obligatoryjne trzecie czytanie, z debata i odrebnie przeprowadzonymi

1 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz. 336), znowelizowana 22 kwietnia
1994 r. (Dz. U. Nr 61, poz. 251).
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glosowaniami nad poprawkami wymagajacymi wiekszo$ci bezwzglednej oraz
nad calym tekstem konstytucji wiekszoscia 2/3, przy quorum 50%.

Dodajmy, ze poprawki prezydenckie byty racjonalne, a dotyczyly m.in. sa-
mej instytucji Prezydenta, co zdawalo sie potwierdza¢ teze poprzednika na
tym urzedzie, iz ,punkt widzenia zalezy od punktu siedzenia”. Nie wszystkie
jednak zostaly zaakceptowane przez Zgromadzenie Narodowe. Konstytucja
zostala uchwalona 2 kwietnia 1997 r. glosami 451 czlonkéw Zgromadzenia
Narodowego, przy 40 glosach przeciwnych oraz 6 wstrzymujacych sie. W tym
samym dniu Prezydent zarzadzil referendum konstytucyjne, wyznaczajac
jego date juz na dzien 25 maja 1997 r., przy czym zarzadzenie referendum
mialo nastapi¢ w ciagu 14 dni od uchwalenia Konstytucji, a data referen-
dum mogla przypada¢ w terminie 4 miesiecy od dnia jego zarzadzenia.

Jak pamietamy, Prezydent A. Kwasniewski zaangazowal si¢ w kampanie
referendalna, czego przejawem bylo zwlaszcza przestanie do bodaj miliona go-
spodarstw domowych Polakéw tekstu nowej Konstytucji (w postaci broszurki
wydrukowanej na do$¢ marnym papierze), zaopatrzonej w list glowy paristwa
jednoznacznie zachecajacy do zatwierdzenia ustawy zasadniczej w referendum.

25 maja 1997 r. — dokladnie 25 lat temu — przeprowadzono ogélnokrajo-
we referendum, w wyniku ktérego Konstytucja zostala przyjeta, czyli ratyfi-
kowana. Zgodnie z wymogami przepiséw referendum mialo charakter wia-
zacy bez wzgledu na frekwencje, tzn. dla przyjecia konstytucji wystarczalo,
by opowiedziala si¢ za nig zwykla wiekszos$¢ bioracych udzial w glosowaniu.
W rezultacie, zgodnie z obwieszczeniem Panstwowej Komisji Wyborczej
z dnia 8 lipca 1997 r.2, o przyjeciu Konstytucji zadecydowalo 6 396 641 glo-
sujacych za, sposréd 12 137 136 os6b bioracych udzial w referendum, przy
ogodlnej liczbie 28 319 650 obywateli uprawnionych do glosowania. Podpisa-
nie przez Prezydenta przyjetej w referendum Konstytucji nastapilo 16 lipca
1997 r. (jeszcze przed opublikowaniem uchwaty Sadu Najwyzszego w spra-
wie wazno$cireferendum), wraz z niezwlocznym zarzadzeniem jej ogloszenia
w Dzienniku Ustaw?.

Nowa Konstytucja przyjela oryginalny i bardzo usztywniony tryb swojej
zmiany. Zawarty w Rozdziale XII ,Zmiana Konstytucji” art. 235 stanowi:

,1) Projekt ustawy o zmianie Konstytucji moze przedlozy¢ co najmniej
1/S ustawowej liczby postéw, Senat lub Prezydent Rzeczypospolite;.

2 Dz.U.Nr75, poz. 476.
3 Dz.U.Nr78, poz. 483.
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2)

3)

4)

S)

Zmiana Konstytucji nastepuje w drodze ustawy uchwalonej w jedna-
kowym brzmieniu przez Sejm i nastepnie w terminie nie dluzszym niz
60 dni przez Senat.

Pierwsze czytanie projektu ustawy o zmianie Konstytucji moze odby¢
sie nie wcze$niej niz trzydziestego dnia od dnia przedlozenia Sejmowi
projektu ustawy.

Ustawe o zmianie Konstytucji uchwala Sejm wiekszoscig co najmniej
2/3 gltoséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow
oraz Senat bezwzgledna wiekszoscig gloséw w obecnoéci co najmniej
polowy ustawowej liczby senatoréw.

Uchwalenie przez Sejm ustawy zmieniajacej przepisy rozdzialéw I, II
lub XII Konstytucji moze odby¢ sie nie wczesniej niz sze§¢dziesiatego

dnia po pierwszym czytaniu projektu tej ustawy.

6) Jezeli ustawa o zmianie Konstytucji dotyczy przepiséw rozdziatu I, I1

7)

lub XII, podmioty okreslone w ust. 1 moga zazada¢, w terminie 45 dni
od dnia uchwalenia ustawy przez Senat, przeprowadzenia referendum
zatwierdzajacego. Z wnioskiem w tej sprawie podmioty te zwracaja sie
do Marszalka Sejmu, ktéry zarzadza niezwlocznie przeprowadzenie
referendum w ciaggu 60 dni od dnia zlozenia wniosku. Zmiana Konsty-
tucji zostaje przyjeta, jezeli za ta zmiang opowiedziala sie wigkszo$¢
glosujacych.

Po zakonczeniu postepowania okreslonego w ust. 4 i 6 Marszalek Sej-
mu przedstawia Prezydentowi Rzeczypospolitej uchwalong ustawe do
podpisu. Prezydent Rzeczypospolitej podpisuje ustawe w ciagu 21 dni
od dnia przedstawienia i zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw

Rzeczypospolitej Polskie;j”.

3. Dokonane zmiany Konstytucji Trzeciej Rzeczypospolitej

Wspomniana sztywno$¢ Konstytucji jest wynikiem nie tylko samego jej

unormowania, lecz takze uwarunkowan dotyczacych pluralistycznego

uksztaltowania naszej sceny politycznej wlasciwie w calym okresie Trzeciej

Rzeczypospolitej.

Iz tych wlasnie przyczyn, jurydycznejipolitycznej, jak dotad Konstytucja

ta zostala znowelizowana tylko dwukrotnie, a mianowicie:
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1) 8wrze$nia2006r. wart. SS, przez dopuszczenie (wykluczonej pierwotnie)
ekstradycji obywatela polskiego*, co byto wyrazem dostosowania polskiej
konstytucji do decyzji ramowej Rady UE z dnia 13 czerwca 2002 r.5;

2) 7 maja 2009 r. w art. 99, przez ograniczenie prawa wybieralnosci do
Sejmu i Senatu 0s6b karanych sadownie za przestepstwo®.

Obie te zmiany mialy (badZ nadal maja) pewien aspekt prezydencki.
Pierwsza zostala uchwalona z inicjatywy Prezydenta Lecha Kaczynskiego?
po gloénym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 2005 r.,
orzekajacym o niekonstytucyjnosci unormowania tzw. ENA w Kodeksie po-
stepowania karnego, implementujacego (ale przy podwyzszonych progach
gwarancyjnych) wspomniang decyzje ramowa®.

Druga dokonana nowelizacja Konstytucji, jakby blizsza mi z powodéw
i osobistych, i merytorycznych?, byta wynikiem inicjatywy poselskiej, ale tez
posrednio dotyczy Prezydenta. Dodany w art. 99 ust. 3, méwiacy, ze ,wybra-
na do Sejmu lub do Senatu nie moze by¢ osoba skazana prawomocnym wyro-
kiem na kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umyslne $cigane z oskar-
zenia publicznego”, stosuje si¢ odpowiednio do biernego prawa wyborczego
na urzad Prezydenta. Zgodnie bowiem z art. 127 ust. 3 zd. 1 ,na Prezyden-
ta Rzeczypospolitej moze by¢ wybrany obywatel polski, ktory najpdzniej
w dniu wyboréw konczy 35 lat i korzysta z pelni praw wyborczych do Sejmu”.

Co ciekawe, nowy wymoég dotyczacy ,niegodnoéci wyborczej” zostal raz
niemal skonsumowany w wyborach prezydenckich z 2010 r. Niemal — gdyz
chodzilo o bledna decyzje PKW o odmowie zarejestrowania jednego z kan-
dydatéw na Prezydenta w przedterminowych wyborach w 2010 r., po tra-
gicznej §mierci w katastrofie smoleriskiej Prezydenta L. Kaczyniskiego i calej
delegacji polskiej, udajacej si¢ na obchody 70. rocznicy zbrodni katynskiej.

W istocie blad wynikal z nieaktualno$ci Krajowego Rejestru Karnego, w kto-

4  Dz.U.Nr200, poz.1471.

5 Nr2002/584/WSiSW, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A3
2002F0584.

6 Dz.U.Nr1l4, poz. 946.

7  Zob. projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP z dnia 15 maja 2006 r., druk sejmowy nr 580.

8 ,Art.607t § 1ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — K.P.K. w zakresie, w jakim zezwala na prze-
kazanie obywatela polskiego do paristwa cztonkowskiego Unii Europejskiej na podstawie
europejskiego nakazu aresztowania, jest niezgodny z art. 55 ust. 1 Konstytucji RP”, (P 1/05,
OTK ZU 2005/4A/42). TK odroczyt derogacje o 18 miesiecy, do ktdrej nie doszto wobec
zmiany Konstytucji.

9  Autor miat zaszczyt byé ekspertem Komisji Nadzwyczajnej Sejmu rozpatrujacej ten projekt.

67



68

Przeglad Legislacyjny 2/2022 Artykuty

rym nie odnotowano faktu zatarcia skazania owego kandydata, ktéry jednak
- nie zwazajac na honorowe gesty przewodniczacego PKW (poddanie si¢ do
dymisji) - publicznie zapewnil, iz nie zywi urazy. Co jednak nie przysporzyto

mu sukcesu wyborczego w tej ostatniej bataliil®.

4. Niektore ,,prezydenckie” i ,antyprezydenckie” préby
nowelizacji Konstytuciji

O odpornosci Konstytucji na zmiany $wiadczy statystyka: do chwili obecnej
wniesiono ponad 20 (jesli si¢ nie myle - 26) projektow czesciowych zmian Kon-
stytucji, ktore nie doprowadzily do rezultatu.

W marcu 2007 r. Klub Parlamentarny Prawo i Sprawiedliwo$¢ zglosit

w drugim czytaniu poselskiego projektu ustawy o zmianie Konstytucji w za-
kresie prawnej ochrony zycia czlowieka dwie wersje poprawek, ktére opinii
publicznej zostaly przedstawione jako ,poprawki prezydenckie”, gdyz mialy
by¢ wyrazem inspiracjii mediacji prowadzonych przez Prezydenta L. Kaczyn-
skiego. Pierwsza przewidywala dodanie w art. 38 trzech nowych ustepow:
,1) Rzeczpospolita Polska zapewnia kazdemu czlowiekowi prawna ochro-
neg zycia.

2) Zycie od chwili poczecia podlega ochronie prawnej przewidzianej
w Konstytucji.

3) Ustawy, umowy miedzynarodowe i inne przepisy prawa obowiazu-
jace w Rzeczypospolitej Polskiej nie moga ustanowi¢ ochrony zycia
poczetego mniejszej niz istniejaca w dniu wejécia w Zycie niniejszego
przepisu.

4) Wladze publiczne podejmuja dzialania majace na celu ochrone zycia
poczetego, w szczegdlnosci poprzez pomoc kobiecie ciezarne;j”.

Druga poprawka!® polega¢ miala na tym, iz nowelizacja Konstytucji nie

dotyczylaby w ogéle art. 38 (czyli pozostalby on w dotychczas obowiazuja-

cej postaci), natomiast w ostatnim, XIII rozdziale, dodany zostalby nowy

10 Kandydat ten startowat czterokrotnie, od 1995 r. Ostatni uzyskany wynik to 1,28% waznych
gtoséw w pierwszej turze wyboréw.

11 Uznana przez Komisje za dalej idgca, z racji wprowadzenia do konstytucji nowej jednostki
redakcyjnej.
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art. 236a zawierajacy trzy ustepy w brzmieniu identycznym, jak ust. 2, 31 4
art. 38 w wariancie pierwszym.

Ta ostatnia nie zastugiwala na pelna aprobate z analogicznych przyczyn,
jak obarczona pewnymi wadami jurydycznymi i aksjologicznymi poprawka
dotyczaca art. 38, a nadto z powodu mozliwosci uznania, iz prowadzitaby ona
do - z pewno$cia niezamierzonego — deprecjonowania podmiotu i przedmio-
tu tej regulacji, czyli ochrony zycia czlowieka. Tak byloby, gdyby ochrona ta
zostata ulokowana w niewlasciwym miejscu systematyki, bo dopiero w prze-
pisach przejsciowych i koicowych Konstytucji. Obie te poprawki zostaly
jednak odrzucone przez Sejm zgodnie z negatywna rekomendacja Komisji.
Takze w ostatecznym glosowaniu, nad caloscig projektu ustawy w brzmie-
niu proponowanym przez Komisje Nadzwyczajna, Sejm odrzucil propozycje
zmiany Konstytucjil? i pozostal konstytucyjny status quo ante.

W dotychczasowym 25-leciu Konstytucji bodaj najbardziej bogaty
w przedlozenia konstytucyjne zwigzane z urzedem Prezydenta byl $rodek
tego okresu, rok 2010.

Na mysli mam m.in. poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji z dnia
19 lutego 2010 r.13, w czesci po$wieconej instytucji Prezydenta Rzeczypospo-
litej. Wprawdzie do korica tamtej kadencji w 2011 r. nie zostat on uchwalony,
a wobec dyskontynuacji prac parlamentarnych nie mial juz dalszego biegu, ale
zasluguje na uwage — nawet pomijajac fakt jego polityczno-personalnych uwa-
runkowan z uwagi na zamiar radykalnej, wrecz rewizyjnej w poréwnaniu do
dwuuprzednich nowelizacji (z 2005 i 2009 r.) zmiany obowiazujacej Konstytucji.

W skréconym opisie projektu wskazano, ze jego celem jest m.in. znowe-
lizowanie istotnych unormowan dotyczacych bezposrednio glowy panistwa,
tj.: zasad rozpatrywania prezydenckiego weta przez Sejm i orzekania przez
TK w trybie prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci ustaw; pelnienia obo-
wiazkéw przez Prezydenta oraz zglaszania kandydatéw na ten urzad, jak tez
tymczasowego wykonywania przez Marszatka Sejmu obowiazkéw Prezyden-
ta; dalej, trybu ratyfikacji uméw miedzynarodowych oraz zasad wspoéldziata-
nia organéw wladzy w zakresie polityki zagranicznej; mianowania przez Pre-
zydenta Szefa Sztabu Generalnego oraz dowddcéw rodzajéw Sit Zbrojnych

czy uchylenia przepiséw dotyczacych Rady Bezpieczeristwa Narodowego

12 Sposrdd 443 gtosujacych postéw 269 oddato glosy za, przeciw byto 121 postéw, a 53
wstrzymato sie, http://ks.sejm.gov.pl:8009/kad5/039/50393000.htm#042.
13 Druk sejmowy nr 2989, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/2989.
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oraz nowego okreslenia zakresu prerogatyw Prezydenta. Ponadto zmiany
mialy dotyczy¢ ograniczenia liczebno$ci Sejmu i Senatu, zasad wyboréw
parlamentarnych, zakresu parlamentarnego immunitetu formalnego, wpro-
wadzenia przepiséw dotyczacych prokuratury, uchylenia przepiséw dotycza-
cych Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, indywidualnej odpowiedzialno-
$ci politycznej cztonkéw Rady Ministréw oraz trybu wyrazania ministrowi
wotum nieufno$ci i zasad powolywania sedzidw.

W $wietle pisemnego uzasadnienia projektu jego przyjecie miato na wzgle-
dzie ,racjonalizacje” konstytucyjnego systemu organdéw panstwowych, co
poprzedzily deklaracje wnioskodawcdw na temat wartoéci stabilno$ci konsty-
tucji, ktéra nie moze jednak oznacza¢ jej niezmiennoécii stagnacji oraz oderwa-
nia od rzeczywistosci, skoro to praktyka ustrojowa paristwa jest podstawowym
sprawdzianem jej adekwatnosci i decyduje o potrzebie nowelizacji. Wniosko-
dawcy nawigzywali do krytycznych ocen ustawy zasadniczej w doktrynie oraz
nowych uwarunkowan praktycznych i prawnych, w tym dokonanej akcesji Pol-
ski do struktur Unii Europejskiej i wejécia w zycie Traktatu z Lizbony, rozstrzy-
gniecia w 2009 r. przez Trybunat Konstytucyjny sporu kompetencyjnego oraz
ustawowego rozdzielenia funkcji Ministra Sprawiedliwo$ci i Prokuratora Ge-
neralnego. Projekt byl réwniez ,wynikiem krytycznej oceny dotychczasowego
modelu integralnej konkurencji pomiedzy glowa paristwa i szefem rzadu, wpi-
sanej w strukture polskiej wtadzy wykonawczej”. Remedium na tak zdiagnozo-
wane wady regulacji konstytucyjnej w zakresie dotyczacym egzekutywy mialo
stanowi¢ przede wszystkim: jasne zdefiniowanie roli obu jej segmentéw w pro-
cesie rzadzenia pafistwem, ze §cistym rozgraniczeniem kompetencji i ponoszo-
nej odpowiedzialnosci, a takze nowatorskie przywrdcenie do udzialu w zyciu
publicznym bytych Prezydentéw Rzeczypospolitej, jednak tylko wylonionych
przez nardd, ze statusem senatoréw-wirylistow, oraz dekonstytucjonalizacja
Rady Bezpieczenistwa Narodowego.

Oczywiscie ustalenie o ,integralnym konflikcie” stanowilo zdecydowanie
przesadng ocene, nieznajdujaca potwierdzenia w przebiegu prac konstytucyj-
nych przed 1997 r. aniw analizach nauki czy orzecznictwie sadu konstytucyjne-
go. Natomiast konieczno$¢ reagowania ustrojodawcy na wymogi zycia byla

ijest wprost oczywistal4, co nie wymaga dowodu. W rzeczywisto$ci gléwnym

14 W toku prac konstytucyjnych ekspert Komisji, prof. Pawet Sarnecki, ujat ten walor lapidar-
nie, opowiadajgc sie przeciw koncepcji ,konstytucji bilansu” na rzecz ,,zyjacej konstytucji,
ktéra matu i teraz ksztattowaé zycie spoteczne” — zob. ,Biuletyn” Nr 4761/VI kad., s. 15.
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celem projektu w odniesieniu do glowy panstwa bylo odmienne ujecie funk-
cji oraz normatywnych, a w rezultacie takze faktycznych relacji pomiedzy
Prezydentem i Rada Ministréw oraz jej Prezesem. Totez pomimo odwolania
sie przez Wnioskodawcéw do rozstrzygniecia Trybunalu Konstytucyjnego
z 20 maja 2009 r., bynajmniej nie ,zastosowali si¢” oni do zawartych w tym ju-
dykacie ustalen i wskazan. Projekt przewidywal nowe brzmienie art. 126 ust. 1
Konstytucji: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest reprezentantem paristwa
i gwarantem ciaglo$ci wladzy pafistwowej. Sedno zmiany polegaloby na zasta-
pieniu okreslenia ,najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskie;j”
nowym pojeciem ,reprezentanta panstwa’, pozbawionego ,najwyzszego” sta-
tusu. Projekt formutowal takze m.in. nowe brzmienie art. 179 Konstytucji:
»Sedziowie s3 powolywani przez Prezydenta Rzeczypospolitej zgodnie z wnio-
skiem Krajowej Rady Sadownictwa, na czas nieoznaczony. Odmowa powola-
nia moze nastapi¢ tylko z waznych powoddéw ujawnionych po przedstawieniu
wniosku Krajowej Rady Sadownictwa i wymaga uzasadnienia”.

Przedmiotowy projekt zawieral nader zréznicowane propozycje. Obok
poprawnie sformutowanych i przekonywujaco uzasadnionych racjonalnymi
przestankami — co dotyczylo obszaru parlamentarnego, przywrécenia kon-
stytucyjnego statusu prokuraturze, czy likwidacji KRRiT - postulowal takze
rozwigzania nadmiernie radykalne i arbitralnie motywowane. A dotyczyto
to przede wszystkim zdecydowanego ograniczenia pozycji ustrojowej i kom-
petencji Prezydenta Rzeczypospolitej, na rzecz prawnego dowarto$ciowania
drugiego segmentu egzekutywy, czyli Rady Ministréw. Rozwigzania te byty
zapewne w roznym stopniu uwarunkowane do$wiadczeniami stosowania
obowiazujacej Konstytucji oraz kryteriami doniosloéci ustrojowej i prak-
tycznej. Niestety, wiekszo$¢ propozyciji projektu, zaréwno te pozytywne, jak
i zdecydowanie dezaprobowane, obciazona byla wadami z zakresu techniki
legislacyjnej, niekiedy bardzo powaznymi.

Gléwny jednak mankament tego projektu stanowito dazenie do ustano-
wienia w Konstytucji reguly ,,ograniczonego zaufania” (znanej Z unormowa-
nia Prawa o ruchu drogowym i praktyki), ale wylacznie dotyczacej roli Pre-
zydenta w sferze stosunkéw miedzynarodowych i polityki zagranicznej. O ile
zatem projekt stanowit prébe pewnego ,zamachu” na pozycje gtowy paristwa,
w tym aktualnego piastuna urzedu, L. Kaczynskiego, w sytuacji po przyspie-
szonych wyborach prezydenckich z 2010 r. oraz po wyborach parlamentar-
nych z 2011 r. stalo si¢ ewidentnym, iz tego rodzaju zmiana Konstytucji nie

miata jakichkolwiek realnych szans powodzenia w przyszlo$ci.

71



72

Przeglad Legislacyjny 2/2022 Artykuty

5. Projekt ,europejskiej” nowelizacji Konstytuciji

Zgota inny walor miat prezydencki projekt zmiany Konstytucji z 2010 r. Nowo
wybrany Prezydent Bronistaw Komorowski wniost 12 listopada 2010 r. projekt
ustawy o zmianie Konstytucjil®, dotyczacy istotnych i aktualnych probleméw
konstytucyjnych, zwigzanych z cztonkostwem Polski w strukturach Unii Euro-
pejskiej oraz trwajacymi procesami integracyjnymi, wywierajacymi ogromny
wplyw nie tylko na problematyke suwerennosci paristwa, lecz takze na tozsamos¢
konstytucyjna naszego parstwa.

Roéwniez ta inicjatywa nowelizacji Konstytucji nie zakoniczyla sie efektem
normatywnym?®. Niezaleznie od tego warto podkresli¢, ze pomimo pewnych
wad (o réznej randze) projekt, ktéry przewidywal wprowadzenie do Konstytu-
cji nowego rozdziatu Xa ,Cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Euro-
pejskiej” stanowil do$¢ spojna probe catos$ciowego unormowania problematyki
europejskiej w Konstytucji. To eliminowaloby niedostatki pierwotnej regula-
cji art. 90 ustawy zasadniczej'7, a po czeéci stanowi¢ mialo normatywng im-
plementacje dorobku orzeczniczego Trybunalu Konstytucyjnego. Patrzac zas
z dzisiejszej perspektywy, zapewne w istotny sposéb mogloby determinowa¢
skomplikowane relacje pomiedzy jurysdykcjami UE i RP.

15 Druk sejmowy nr 3598, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/3598.

16 Przebieg postepowania w sprawie tego projektu obejmowat jego skierowanie 23 listopada
2010 r. do pierwszego czytania na posiedzeniu nr 80 Sejmu, na ktérym to 15 grudnia 2010 r.
projekt zostat skierowany do Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw o zmia-
nie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz projektdw ustaw z nim zwigzanych. Po sporzg-
dzeniu sprawozdania tej Komisji z 12 sierpnia 2011 r. (druk nr 4450) i jego przedstawieniu w ra-
mach drugiego czytania na posiedzeniu Sejmu nr 99, 30 sierpnia 2011 r. projekt skierowano
ponownie do Komisji w celu rozpatrzenia poprawek zgtoszonych w drugim czytaniu. Jeszcze
tego samego dnia przedstawita ona dodatkowe sprawozdanie (druk nr 4450-A). Po wyborach
parlamentarnych jesienig 2011 r. prace nie zostaty podjete w postaci nowej inicjatywy noweli
konstytucyjnej, dlatego omawiane postepowanie ma status ,,sprawy niezamkniete;”, http://
orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/0/05F1EB6178E851A1C12577E40048933D?0penDocument.

17 Odnos$ne unormowanie Konstytucji jest co najmniej ogdInikowe (a tym samym, moim zda-
niem, wadliwe), co jednak byto wyraznym zamiarem ustrojodawcy, ktéry wedtug opinii ak-
tywnego eksperta Komisji Konstytucyjnej chciat ,, stworzy¢ warunki umozliwiajace Rzeczy-
pospolitej Polskiej podjecie bez przeszkdd i konieczno$ci dokonania jej gtebokiej nowelizacji
decyzji o akcesji do tej organizacji, a nastepnie o wprowadzeniu do porzadku prawnego
obowigzujgcego na terenie naszego paristwa prawa, na jakim opierajg sie Wspdlnota Euro-
pejska i Unia” — zob. P. Winczorek, Konstytucja RP a prawo wspélnotowe, ,,Paristwo i Prawo”
2004, nr 11, s. 3. Zob. tez uwagi R. Chrusciaka, Procedury przystgpienia Polski do Unii Euro-
pejskiej w pracach nad Konstytucjg, ,,Paristwo i Prawo” 2003, nr 5, s. 53.
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Nie wchodzac w szczegély, juz art. 227a zawieral zasadnicza nowo$¢ nor-
matywna: ,Rzeczpospolita Polska jest czlonkiem Unii Europejskiej, ktora
szanuje suwerenno$¢ i tozsamos¢ narodowa panstw czlonkowskich, respek-
tuje zasady pomocniczoéci, demokracji, paristwa prawnego, poszanowania
przyrodzonej i niezbywalnej godnosci czlowieka, wolnosci i réwnosci oraz
zapewnia ochrone wolnoéci i praw czlowieka poréwnywalng z ochrong tych
wolnoéci i praw w Konstytucji”.

Przepis ten, adresowany do wszystkich organéw wladz publicznych,
stanowi¢ mial wyrazne aksjologiczne podstawy proceséw integracyjnych,
w tym samego czlonkostwa Polski w Unii, a zarazem mial wyznacza¢ zasad-
nicze kierunki polskiej polityki europejskiej, nakazujac wltadzom polskim
podejmowanie na forum unijnym dziatan na rzecz ochrony wartosci okreélo-
nych w tym przepisie, a takze ustanawia¢ konstytucyjne granice udziatu Pol-
ski w Unii. To ostatnie potwierdzano w uzasadnieniu kategorycznym, cho¢
oczywistym stwierdzeniem, ze Polska ,nie ma konstytucyjnego obowiazku”
ani uczestniczy¢ w Unii Europejskiej, ktora nie respektowalaby wymienio-
nych wartosci (art. 227a), ani wykonywa¢ prawa unijnego, ktére naruszaloby
te fundamentalne wartosci.

Wéréd wielu ,technicznych” postanowien projektu, dotyczacych wszcze-
gblnosci przeniesienia ,klauzuli europejskiej” oraz trybu ratyfikacji umowy
przekazujacej kompetencje (art. 227b i 227c), a takze zmian traktatowych
w innym trybie niz umowny (art. 227d), potwierdzenia praw obywateli
Unii na terytorium Rzeczypospolitej (art. 227e) oraz konstytucjonalizacji
praw wyborczych obywateli Polski oraz Unii do Parlamentu Europejskiego
(art. 227f), jak réwniez zobowiazania strony polskiej do zapewnienia sku-
teczno$ci prawa europejskiego (art. 227g), trybu implementacji prawa euro-
pejskiego (art. 227i oraz 227j), a nawet okreglenia trybu podejmowania przez
Rade Ministréw decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej (art. 227k), projekt
okreslat fundamentalne zagadnienia prowadzenia polityki Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiejts.

Art. 227h stanowil:

,1) Rada Ministréw prowadzi polityke Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej.

18 Pozostate wazkie postanowienia projektu noweli dotyczyty zmian unormowania NBP, jego
zadan i organizacji (nowe brzmienie art. 227 Konstytucji), w tym zniesienia Rady Polityki
Pienieznej (art. 2). Zawierat on tez do$¢ specyficzng formute wejscia w zycie noweli (art. 3).
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2) Sejm i Senat wykonuja kompetencje powierzone parlamentom naro-
dowym w Traktatach stanowiacych podstawe Unii Europejskiej w za-
kresach i formach okreslonych w tych Traktatach.

3) Prezydent Rzeczypospolitej w zakresie polityki Rzeczypospolitej Pol-
skiej w Unii Europejskiej wspotdziala z Prezesem Rady Ministréw
i wladciwym ministrem.

4) Organy wladzy publicznej wykonuja swoje kompetencje oraz wspét-
dzialaja w sprawach Unii Europejskiej na zasadach okreslonych
w ustawie”.

Jakkolwiek istotny walor mialo skoncentrowanie w ramach jednego, no-
wego, dodawanego rozdzialu Xa Konstytucji niemal wszystkich probleméw
zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej w Unii Europejskiej!® rozwia-
zanie takie bylo dyskusyjne. Przede wszystkim dlatego, iz umiejscowienie
tego rozdzialu bylo dos¢ arbitralnie ,oddalone” od wlasciwego kontekstu
jurydycznego Konstytucji. Totez lepsze wydawaloby sie jego usytuowanie
bezposrednio po rozdziale I11 ,Zrédla prawa”, co wigcej za$ — niektére posta-
nowienia nowego rozdzialu Xa znacznie bardziej pasowaty do tresci innych,
zastanych rozdzialéw ustawy zasadniczej.

Widocznym zalozeniem projektu, potwierdzonym wyraznie w treéci jego
uzasadnienia, bylo dazenie do skonsumowania normatywnego postanowie-
nia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., rozstrzygajacego
historyczny spér kompetencyjny (Kpt. 2/08), cho¢ pomijam ocene, czy i na
ile opiniowany przepis rzeczywiécie odpowiadal wskazaniom dotyczacym
konstytucyjnej reguly wspoldziatania wladz, a zawartym w tym judykacie
Trybunalu. W kazdym razie novum projektu polegalo na swoistej implemen-
tacji pogladéw konstytucyjnych Trybunatu poprzez prébe bezposredniego
unormowania w Konstytucji podmiotéw i regut prowadzenia polityki unijnej
Rzeczypospolitej Polskiej.

Podsumowujac, poniekad wbrew argumentom wyslowionym w uzasad-
nieniu przedstawionego prezydenckiego projektu ,europejskiej” noweliza-
cji Konstytucji, jego doniosto§¢ miala znacznie szerszy wymiar. Nie tylko

okreslatby on do$¢ wyraznie prawne i aksjologiczne podstawy czltonkostwa

19 Niemal — gdyz w innych miejscach Konstytucji pozostawaé miaty np. podstawy dla ENA
(art. 55) albo okre$lenie rangi aktéw prawnych Unii Europejskiej (mianowicie prawa stano-
wionego przez organizacje miedzynarodowa) w polskim systemie (art. 91 ust. 3), a projekt
przewidywat tez dostosowanie w rozdziale X regulacji NBP do wymogéw unijnych w per-
spektywie przyjecia w Polsce wspdlnej waluty europejskiej.
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Polski w Unii Europejskiej oraz przebiegu dalszych proceséw integracyj-
nych z udzialem Rzeczypospolitej, w tym ich mechanizmy (okreslone jednak
niekiedy niewystarczajaco ostro), lecz takze, co réwnie wazne, koncepcja ta
wyznaczalaby pewne granice dzialann wszystkich organéw polskiej wladzy
publicznej w procesach integracyjnych, poczynajac od samej glowy paristwa
i partnerarzadowego, nie wylaczajac parlamentu, a nawet — co tylko pozornie
moze wydac sie paradoksem — Trybunatu Konstytucyjnego. I co wiecej, po-
przez tak zdecydowane unormowanie w naszej ustawie zasadniczej, niemaja-
ce wlasciwie odpowiednika w konstytucjach innych panstw czlonkowskich,
zwazywszy deklarowane w dokumentach Unii Europejskiej poszanowanie
wspolnej tradycji ustrojowej i konstytucyjnej panstw nalezacych do Unii,
postulowana regulacja prowadzitaby do swoistej ,polonizacji” Unii Europej-
skiej (w dobrym tego stowa znaczeniu).

Z tych przyczyn nalezaloby zalowa¢, iz w toku kolejnej kadencji parla-
mentu nie doszlo do wznowienia prac konstytucyjnych na podstawie udosko-
nalonego projektu nowelizacji, uwzgledniajacego zaréwno uwagi krytyczne
pod jego adresem, zgloszone w toku krétkiego postepowania legislacyjnego
oraz wnauce, jakizaistniate do§wiadczenia w sferze stosowania prawa, w tym
zwlaszcza Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z 2011 r.,, jak réwniez caly

jego dorobek orzeczniczy).

6. Referendum konsultacyjne w sprawie zmiany Konstytucji

Pod omawianym wzgledem ,goracy” byl rok 20-lecia nowej Konstytucji. 3 maja
2017 r. zostala zgloszona przez Prezydenta A. Dudg inicjatywa przygotowania
i przeprowadzenia referendum konsultacyjnego w sprawie potrzeby zmiany
obowiazujacej konstytucji. Zorganizowana przez Kancelari¢ Prezydenta RP
i toczaca si¢ w latach 2017-2018 kampania spoleczna w tej sprawie pod ha-
stem ,Wspélnie o Konstytucji’, obejmujaca kilkadziesiat debat i konferenciji
w calej Polsce (niektdre z osobistym udzialem glowy paistwa), zaowocowata
wniesieniem do Senatu 20 lipca 2018 r. projektu postanowienia Prezydenta
RP o zarzadzeniu ogdlnokrajowego referendum. Przypomnijmy, ze pytan re-
ferendalnych, na jakie Polacy mieli odpowiedzie¢ w dniach 10-11 listopada
2018 r., czyli w 100-lecie odzyskania niepodleglosci, bylo az 10, w tym trzy

wielowariantowe:
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,1)

2)

3)

5)

6)

7)

Czy jest Pani/Pan za:

a) uchwaleniem nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?

b) uchwaleniemzmianw obowiazujacej Konstytucji RP z dnia 2 kwie-
tnia 1997 .2

c) pozostawieniem Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. bez
zmian?

Czy jest Pani/Pan za unormowaniem w Konstytucji RP obowiazku

przeprowadzenia referendum ogélnokrajowego na wniosek co naj-

mniej 1 000 000 obywateli oraz za tym, by wynik takiego referendum
byl wiazacy, gdy weZmie w nim udzial co najmniej 30% uprawnionych
do glosowania?

Czy jest Pani/Pan za:

a) systemem prezydenckim, tj. wzmocnieniem konstytucyjnej pozy-
cji i kompetencji wybieranego przez Nar6d Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej?

b) systemem gabinetowym, tj. wzmocnieniem konstytucyjnej pozycji
i kompetencji Rady Ministréw i jej Prezesa oraz wyborem Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej przez Zgromadzenie Narodowe?

c) utrzymaniem obecnego modelu wladzy wykonawcze;j?

Czy jest Pani/Pan za konstytucyjnym unormowaniem wyboréw po-

slow na Sejm RP:

a) w jednomandatowych okregach wyborczych (system wigkszos-
ciowy)?

b) w wielomandatowych okregach wyborczych (system proporcjo-
nalny)?

c) przy polaczeniu obu tych metod (system mieszany)?

Czy jest Pani/Pan za podkre$leniem w Konstytucji RP znaczenia

chrzescijanskich zrédet Panstwowosci Polskiej oraz kultury i tozsa-

mosci Narodu Polskiego?

Czy jest Pani/Pan za konstytucyjnym unormowaniem czlonkostwa

Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej i NATO, z poszanowa-

niem zasad suwerenno$ci Paistwa oraz nadrzedno$ci Konstytucji RP?

Czy jest Pani/Pan za zagwarantowaniem w Konstytucji RP ochrony

polskiego rolnictwa i bezpieczeristwa zywnosciowego Polski?

Czy jest Pani/Pan za konstytucyjnym zagwarantowaniem ochrony

rodziny, macierzynstwa i ojcostwa, nienaruszalnosci praw nabytych

rodziny (takich jak §wiadczenia z programu 500+) oraz uprawnieri do
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szczegolnej opieki zdrowotnej kobiet ciezarnych, dzieci, oséb niepel-
nosprawnych i w podeszlym wieku?

9) Czy jest Pani/Pan za konstytucyjnym zagwarantowaniem szczegdl-
nej ochrony: pracy jako fundamentu spotecznej gospodarki rynkowe;
oraz prawa do emerytury, nabywanego w ustawowo okreslonym wie-
ku (60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn)?

10) Czy jest Pani/Pan za uregulowaniem w Konstytucji RP podziatu jed-
nostek samorzadu terytorialnego na gminy, powiaty i wojewodztwa?”.

Jak wida¢, byla to oryginalna propozycja Prezydenta, ale oparta na wyni-
ku debaty spotecznejidotyczaca fundamentalnych kwestii: czy, wjaki sposéb
oraz co konkretnie zmieni¢ w zakresie konstytucyjnych zasad ustrojowych
oraz praw czlowieka. Oczywiscie, mozna bylo przyja¢ inng, uproszczona for-
mule, sprowadzajaca sie jedynie do pierwszego pytania z trzema mozliwymi
odpowiedziami oraz z uzasadnieniem szczegdétowo wskazujacym wszystkie
pozostale kwestie, jakie stosownie do wyniku referendum Prezydent mial-
by nastepnie zglosi¢ w postaci swojej inicjatywy zmiany obowiazujacej badz
uchwalenia nowej Konstytucji. Ostatecznie przyjeto wersje szerokga, ale przez
to transparentng.

Jakkolwiek przedtozenie to 25 lipca 2018 r. zostalo rozpatrzone negatyw-
nie przez Senat (woéwczas kompatybilny politycznie z Sejmem), z dostepnych
zrodet nie wynika, aby przeszkode dla wiekszosci senackiej stanowil éw
»skomplikowany charakter” projektowanego referendum. Raczej bylo to wy-
razem niezrozumialej ,zazdro$ci” obozu ,dobrej zmiany” wobec rosnacego
wplywu Prezydenta na polska rzeczywisto$¢ ustrojowa.

Prawde powiedziawszy, szkoda, ze po blisko 4 latach nadal trudno o ra-
cjonalne wyjasnienie przyczyn tamtej obstrukeji Senatu — takze gdy zwazy¢
postawe Senatu poprzedniej kadencji wobec inicjatyw referendalnych dwéch
kolejnych Prezydentéw. Przypomnijmy, ze 13 maja 2015 r. (po pierwszej turze
wyboréw prezydenckich) Prezydent B. Komorowski ztozyt do Senatu projekt
postanowienia o zarzadzeniu referendum, zaakceptowany 21 maja 2015 r.,
w sprawie: 1) wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych w wy-
borach do Sejmu; 2) sposobu finansowania partii politycznych z budzetu pan-
stwa; 3) interpretacji zasad prawa podatkowego (in dubio pro tributario).

Natomiast 21 sierpnia 2015 r. nowo wybrany Prezydent A. Duda zlozyt do
tego samego jeszcze Senatu projekt postanowienia zarzadzajacego na dzien
25 pazdziernika 2015 r. (czyli dziert wyboréw parlamentarnych) dodatkowe

referendum w sprawie: 1) wieku emerytalnego; 2) systemu funkcjonowa-
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nia laséw panstwowych; 3) obowiazku szkolnego sze$ciolatkéw. Jednakze
4 wrzeénia 20185 r. Senat nie wyrazil zgody na jego przeprowadzenie.

Przeprowadzone 6 wrzesnia 2015 r. referendum w sprawie trzech pytan
bylego juz prezydenta zakonczyto sie kompletnym fiaskiem z powodu absen-
cji obywateli: frekwencja wyniosta zaledwie 7,8%, wobec czego jego wynik
(skadinad pozytywny w odniesieniu do wszystkich trzech pytan) nie byt wia-
z3cy w rozumieniu art. 125 ust. 3 Konstytucji20.

W kazdym razie tamte wydarzenia i do§wiadczenia stanowily wazkie
etapy dyskusji konstytucyjnej na temat polskiej ustawy zasadniczej, toczacej
sie nie tylko na plaszczyznie politycznej i spolecznej, lecz takze naukowej.
Przykladowo, tej wlasnie tematyce poswiecone zostaly m.in. 58. Ogélnopol-
ski Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego w 2016 r.2! oraz wiele
publikacji naukowych?2.

7. Najnowsze projekty

Wymierimy ostatnie juz elementy ,bilansu” Mam na mysli w pierwszym rze-
dzie poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP z dnia 6 kwietnia 2020 r.
dotyczacy nowego ujecia kadencji Prezydenta Rzeczypospolitej23. Wydluzeniu
kadencji glowy panstwa z S do 7 lat miatby towarzyszy¢ implicite ujety zakaz
reelekgji. Chodzito zatem o nadanie art. 127 ust. 2 Konstytucji brzmienia: ,Pre-
zydent Rzeczypospolitej jest wybierany na jedna siedmioletnia kadencje”.
Jednocze$nie nowela miala zawiera¢ zgola niezwykty przepis ,wprowa-
dzajacy”, a raczej aplikacyjny art. 2 ust. 1: ,Przepis art. 1 stosuje si¢ do ka-
dencji urzedujacego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra skonczy

20 Blizej o tych doswiadczeniach i prébach referendalnych w moim tekscie Referendum — in-
strument czy iluzja wtadzy polskiego suwerena?, ,,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Spoteczny”
2018, nr (80)/1,s.169in.

21 Zob. D. Dudek (red.), Zmieniaé Konstytucje czy nie zmieniac?, Materiaty 58. Ogdlnopolskiego
Zjazdu Katedr Prawa Konstytucyjnego, Zamos¢, 2—4 czerwca 2016 r., Lublin 2017.

22 Z nowszych pozycji mozna podkresli¢ dwie: L. Garlicki, O powotaniu naszych czaséw do
uchwalania konstytucji, ,Parfistwo i Prawo” 2017, nr 9, s. 3-15 oraz A. Mtynarska-Soba-
czewska, Wokdt pojecia momentu konstytucyjnego [w:] Dookota Wojtek... Ksiega Pamigtkowa
poswigcona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jabtoriski, Wro-
ctaw 2018, s.133-141.

23 Druk sejmowy nr 337.
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sie z uplywem okresu ustalonego w zmienianych przepisach Konstytucji”.
Ijeszcze ,derogacja” rozpoczetej procedury wyborczej w ust. 2: ,Zarzadzone
przed wejéciem w zycie ustawy wybory przed uptywem kadencji urzedujace-
go Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej stajq sie bezskuteczne”.

Cho¢ projekt nie byt procedowany (15 kwietnia zostal skierowany do pierw-
szego czytania, ktore sie w ogole nie odbylo24, warto przytoczy¢ jego lapidarne
uzasadnienie: ,Przedstawiony projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej zawiera propozycje nowego uksztaltowania kadencji najwyz-
szego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej i gwaranta cigglo$ci wladzy
panstwowej. Zmierza on do zwigkszenia ustrojowych gwarancji niezaleznosci
i bezstronno$ci Prezydenta, ktéry bedzie wybierany tylko raz, na jedna, ale
dtuzsza, siedmioletnia kadencje. Istota zmiany zawartej w projekcie ustawy
o zmianie Konstytucji sprowadza sie zatem do odstapienia od zasady mozli-
wosci ponownego ubiegania si¢ 0 wybor na urzad Prezydenta przez osobe pia-
stujaca ten urzad. Do$wiadczenie ustrojowe, nie tylko krajowe, wskazuje na
réznice w motywach postepowania na urzedzie Prezydenta w trakcie pierwszej
i drugiej kadencji, ze wzgledu na plany polityczne osoby sprawujacej urzad.
W ocenie projektodawcy, wprowadzenie zasady jednej, ale dluzszej kadencji,
pozwala na zwigkszenie gwarancji w wypelnieniu przez osobe wybrana na
urzad Prezydenta do prawidlowego wypelnienia jego ustrojowej roli”.

Ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia stabilnosci rozwigzania zapew-
niajacego ciaglos¢ wladzy panstwowej, ktéra rozumie sie jako zdolno$¢ ustro-
jowa Prezydenta do bycia arbitrem w sprawach prawidtowego funkcjonowa-
nia wladz publicznych i przyczyniania si¢ do wspdlpracy poszczegdlnych
organéw wladzy, zasadne jest wydluzenie kadencji Prezydenta. W zestawie-
niu z cyklem kadencji Sejmu i Senatu bedzie ona zachodzi¢ na dwie kadencje
organu przedstawicielskiego w sposéb niepelny.

Zwigkszenie stabilno$ci sprawowania urzedu Prezydenta w trakcie bie-
gu kadencji jest podyktowane sytuacja niespotykanego zagrozenia dla bez-
pieczenistwa prawnego i publicznego obywateli Rzeczpospolitej Polskiej,
zwigzanego z zagrozeniem COVID-19. Tym samym projekt ingeruje w czas
trwania biegnacej kadencji Prezydenta. W ocenie projektodawcéw obecny
stan zagrozenia bezpieczenstwa publicznego oraz jego przewidywane skutki

uzasadnia w §wietle zasady dobra wspélnego preferowanie zmiany Konstytu-

24 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=337.
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cji w obrebie kadencji urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej nad incy-
dentalne wydluzenie kadencji prezydenckiej w czasie stanu nadzwyczajnego,
przewidziane obecnie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.

Zostawmy na boku probe weryfikowania ,prawdziwoséci” deklarowanych
intencji wnioskodawcéw tego pomystu, wistocie bezzasadnie i w sposéb zupel-
nie nielegalny wymierzonych w éwczesnego prezydenta. Proponowana zmia-
na dlugosci kadencji w toku kadencji oraz skasowanie istniejacej mozliwosci
reelekeji czy proba dziwacznego uczynienia ,bezskutecznymi” wyboréw glowy
paristwa juz w trakcie realizacji kalendarza wyborczego bytyby rozwigzaniami
prawnymi kuriozalnymi i ewidentnie sprzecznymi z zasadami demokratycz-
nego panstwa prawnego. Faktem jest, ze kontekst realny, zwigzany z pandemia
COVID-19, byl skomplikowany i wprost kryzysowy, by przypomnie¢, ze wy-
bory prezydenckie zarzadzone pierwotnie na 10 maja 2020 r. nie odbyly sie,
a przeprowadzono je dopiero 28 czerwca i 12 lipca 2020 r. (dwie tury), na pod-
stawie specustawy wyborczej 25 oraz nowego zarzadzenia Marszalka Sejmu?é.

Natomiast 6 lipca 2020 r. (czyli tuz przed druga tura wyboréw prezydenc-
kich) do Sejmu wplynat przedstawiony przez Prezydenta A. Dude projekt ustawy
o zmianie Konstytucji?’, juz w nastepnym dniu skierowany do pierwszego czyta-
nia na posiedzeniu Sejmu?8. Wedlug opisu na stronie internetowej Sejmu , projekt
dotyczy wprowadzenia zakazu przysposobienia dziecka przez osobe pozostajaca
we wspolnym pozyciu z osobg tej samej plci”. Juz prima facie widoczne jest, ze
zawarto$¢ normatywna projektu byta jednak daleko bardziej ztozona i bogatsza
merytorycznie. Projekt proponowal dodanie w art. 72 nowego przepisu ust. 2a
w nastepujacym brzmieniu: , Przysposobi¢ mozna dziecko tylko dla jego dobra.
Przysposobi¢ wspolnie moga tylko malzonkowie. Zakazane jest przysposobie-
nie przez osobe pozostajaca we wspdlnym pozyciu z osoba tej samej plci [art. 1]”.
Drugi i ostatni przepis projektu przewidywat 3-miesieczne vacatio legis.

Takze i ten projekt nie wyszed! poza faze pierwszego czytania, nie byt
i nadal nie jest w ogole procedowany w parlamencie. Retoryczne pozostaje

pytanie: dlaczego?

25 Ustawa z dnia 2 czerwca 2020 r. o szczeg6lnych zasadach organizacji wyboréw powszech-
nych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. z mozliwo$cig gtoso-
wania korespondencyjnego (Dz. U. poz. 979).

26 Post. z dnia 3 czerwca 2020 r. w sprawie zarzgdzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej (Dz. U. poz. 988).

27 Druk nr 456.

28 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=456.
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Najnowszy poselski projekt noweli konstytucyjnej z 7 kwietnia 2022 r.
(druk nr 2263) dotyczy - wedlug opisu na stronie Sejmu - ,modyfikacji
art. 216 ust. S w celu wylaczenia z konstytucyjnie okre$lonego limitu zadtu-
zenia publicznego pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych stuzacych fi-
nansowaniu potrzeb obronnych panstwa; dodania art. 234a jako podstawy
do przejecia przez Skarb Paristwa wlasno$ci, ktéra znajduje sie w ramach ju-
rysdykcji Rzeczypospolitej Polskiej, a w przypadku ktérej mozna domniemy-
wa¢, ze moze sluzy¢ do wspierania rosyjskiej agresji; przejety majatek bedzie
w caloéci spozytkowany na wsparcie ofiar rosyjskiej agresji”?® . Najciekawsze
novum stanowi¢ ma dodawany rozdzial XIa: ,Zagrozenie bezpieczenstwa
panistwa”, zawierajacy rozbudowany przepis nowego art. 234a:

,1) Wrazie napasci zbrojnej dokonanej przez obce paristwo na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej lub powodujacej bezposrednie zagrozenie
bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej Polskiej napasci na
terytorium innego panstwa, majatek osob fizycznych niebedacych
obywatelami polskimi, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw, kto-
ry znajduje si¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, moze zostaé
przejety przez Skarb Paristwa z mocy prawa i bez odszkodowania,
w przypadku gdy mozna domniemywac¢, ze majatek ten jest lub moze
by¢ wykorzystany w jakiejkolwiek czesci do finansowania lub wspie-
rania w innej formie napasci zbrojnej dokonanej przez obce pafstwo
lub dzialan zwiazanych z tq napascia, w szczegdlnosci ze wzgledu na
osobiste, organizacyjne lub finansowe powiazania wlasciciela majatku
z wladzami publicznymi tego paristwa.

2) Majatek przejety przez Skarb Panistwa przeznacza sig na wsparcie osob

dotknietych skutkami napasci zbrojnej.

3) Szczegélowy sposéb przejecia majatku przez Skarb Parnistwa, w tym

zakres domniemania i wylaczenia z domniemania, okresla ustawa”.

Nowelizacja miataby wej$¢ w zycie natychmiast, czyli nastepnego dnia po
jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw (art. 2).

Jest to ewidentna préba konstytucyjnej odpowiedzi z refleksem na sy-
tuacje, wywolana agresja Rosji na Ukraing, okres§lang w projekcie pojeciem
,napasci zbrojnej”. Nie wchodzac w blizsze analizy (np. co do celowosci two-

rzenia nowego rozdzialu badZ pomieszczenia przepisu w obecnym rozdziale

29 Zob.https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=9B4508DA62E146D6C125
884400685F77.
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XI Konstytucji), nie sposdb nie zauwazy¢, ze projekt w istotnym zakresie ma
charakter blankietowy. Albowiem i ,szczegdlowy sposdb przejecia majatku
przez Skarb Panstwa”, a zatem podmiot decyzji i formy procedowania w tym
przedmiocie, czy kluczowy dla instytucji ,zakres domniemania i wylaczenia
z domniemania” odsyta si¢ do uregulowania w ustawie. Niezwyklo$¢ tego

projektu polega takze na zrédle inspiracji i ratio legis.

8. Spojrzenie wstecz i podsumowanie

Wspomniana na poczatku Konstytucja kwietniowa, czyli Ustawa konstytucyjna
z dnia 23 kwietnia 1935 r. byla z pewnoscia jedng z najbardziej oryginalnych pol-
skich ustaw zasadniczych. Pomijajac dobrze znane cechy koncepcji pafistwa i jego
ustroju, wystowione juz w ,Dekalogu” tego aktu, czy niezwyklej pozycji Prezy-
denta, zauwazmy, iz oryginalno$¢ ta przejawiala sie m.in. wlagnie w unormowaniu
procedury zmiany Konstytucji. Zawarty w rozdziale XIII art. 80 stanowil:

,1) Zmiana Konstytucji moze by¢ dokonana z inicjatywy Prezydenta

Rzeczypospolitej, Rzadu lub 1/4 ustawowej liczby postéw.

2) Wniosek, postawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej, moze by¢
glosowany tylko w caloéciibez zmian lub ze zmianami, na ktére Rzad
imieniem Prezydenta Rzeczypospolitej wyrazi zgode.

3) Ustawa, zmieniajaca Konstytucje z inicjatywy Prezydenta Rzeczypo-
spolitej, wymaga zgodnych uchwat Sejmu i Senatu, powzietych zwy-
kla wigkszo$cia gloséw; z inicjatywy za$ Rzadu lub Sejmu — zgodnych
uchwal, powzietych wiekszo$cig ustawowej liczby postéw i senatoréw.

4) Prezydent Rzeczypospolitej moze w ciagu trzydziestu dni od otrzy-
mania projektu ustawy, zmieniajacego Konstytucje, zwrdci¢ go Sej-
mowi z zadaniem ponownego rozpatrzenia, ktére moze nastapic¢ nie
wczesniej niz na nastepnej kadencji.

S) Jezeli Izby Ustawodawcze uchwala ponownie projekt bez zmian, Pre-
zydent Rzeczypospolitej, stwierdziwszy podpisem moc ustawy, zarza-
dzi jej ogloszenie, chyba ze rozwiaze Sejm i Senat”.

Prezydent byl zatem szczeg6lnym, preferowanym czy wprost uprzywile-

jowanym podmiotem procesu konstytucyjnego. Nie tylko mial prawo inicja-
tywy konstytucyjnej (jakjest i dzisiaj), lecz takze projekt Prezydenta bez jego

zgody nie mégl by¢ w ogéle modyfikowany w parlamencie, za to wymagal



Dariusz Dudek Prezydenci Rzeczypospolitej a zmiany Konstytucji...

jedynie zwyklej wiekszo$ci w glosowaniu izb, a nie kwalifikowanej, jak inicja-
tywy konstytucyjne rzadu lub postéw.

Co wigcej, Prezydent mial prawo weta odraczajacego wobec uchwalone-
go projektu zmiany Konstytucji (logicznie ujmujac: pochodzacego od tych
innych wnioskodawcéw) az do nastepnej kadencji parlamentu, a i wéwczas,
w razie ponownego forsowania przez parlament takiego projektu, mial prawo
weta niweczgacego, poprzez rozwiazanie izb.

Rzecz jasna rozwiazanie to nie spotkalo sie nigdy pézniej z nasladownic-
twem w polskim konstytucjonalizmie. A moze szkoda. ..

Dzisiejsza , Konstytucja kwietniowa” okazala si¢ bardzo odporna na zmia-
ny, bez wzgledu na to, kto i co proponowal w tym przedmiocie. Wiekszo$¢ pro-
jektéw jej nowelizacji, w tym oba efektywnie przyjete w 2006 i 2009 r., doty-
czyla szeroko rozumianych praw czlowieka. Oznacza to pewien paradoks, gdy
zwazyc¢, ze wlasnie ta sfera regulacji konstytucyjnej, wolnosci i praw czlowieka
i obywatela, stanowi chyba najlepsza warstwe naszej Konstytucjiz 1997 r.

W perspektywie Prezydenta, jako z jednej strony organu wyposazone-
go w zadanie czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji (art. 126 ust. 2),
z drugiej za$ jako podmiotu procesu konstytucyjnego, mogacego wniosko-
wa¢ zmiane konstytucji i/lub przeprowadzanie referendum zatwierdzajace-
go jej zmiane dokonana przez parlament, a takze konczacego postepowanie
ustrojodawcze jej podpisaniem (art. 235), potwierdza sig, ze Konstytucja ta
w istocie ,nie docenia”, niestety, roli ustrojowej glowy panstwa republikan-
skiego aniw swej literze, ani w uwarunkowanej nia praktyce instytucjonalnej.

Przy okazji mozna tez wyrazi¢ pewien zal, iz ustrojodawca z 1997 r.
w ogole nie uwzglednit w procesie konstytucyjnym Rady Ministréw, pozba-
wionej wszak prawa inicjatywy konstytucyjnej, cho¢ dysponuje ona naprawde
profesjonalnym sztabem legislacyjnym — patrz dzisiejsi wspdlorganizatorzy
konferencji: Rzadowe Centrum Legislacji i Rada Legislacyjna. W takiej per-
spektywie wiele okazjonalnie zglaszanych i traktowanych projektéw parlamen-
tarzystéw, dotyczacych nowelizacji Konstytucji, mogloby zapewne uzyska¢
lepsza jakos¢ legislacyjna, a moze nawet wigksze szanse realne na uchwalenie?

Wirdd inicjatyw konstytucyjnych kolejnych Prezydentéw III Rzeczypo-
spolitej, poza skutecznie zawnioskowang zmiana w 2006 r., na szczegélng uwa-
ge zastugiwaly zwlaszcza dwa: projekt ,europejski” z 2010 r. oraz inicjatywa
referendum konsultacyjnego w sprawie zmiany konstytucji z lat 2017-2018.
Brak woli politycznej ich podjecia przez parlamenty réznych kadenciji i opcji

nie zastuguje na aprobate, podobnie, jak te sposréd projektéw nowelizacji Kon-
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stytucji, z 2010 czy 2020 r., ktére w istocie stanowi¢ mialy pewnego rodzaju
»zamach prawny” na i tak juz do$¢ ograniczong pozycje ustrojowa Prezydenta.

Niestety, potwierdza to swoista i wprost odwieczng ceche polskiego kon-
stytucjonalizmu, widoczna juz w Ustawie Rzadowej (wprowadzenie reguly
dziedzicznosci tronu powierzonego nie dynastii polskiej, ale saskiej Wettinéw),
nastepnie w Konstytucji marcowej z 1921 r. (deprecjonujacej urzad Prezyden-
ta w obawie niektérych politykéw przed jego powierzeniem J. Pitsudskiemu)
i w Konstytucji kwietniowej z 1935 r. (skrojonej na miare osobowosci i autory-
tetu Marszatka jako przyszlego prezydenta) czy nawet u progu transformacji
ustrojowej w 1989 r. (przyjeta regula ,wasz prezydent, nasz premier”) — miano-
wicie tworzenia konstytucji ,, dla kogo$” albo ,,przeciw komus”.

Najnowsza préba nowelizacji Konstytucji z 1997 r., niezaleznie od prima
facie widocznych probleméw jurydycznych i juz zaznaczajacych sie¢ w tym
przedmiocie sporéw politycznych, podejmowana jest w kontekscie ogromnej
pomocy politycznej, ekonomicznej i humanitarnej udzielanej przez solidarne
z narodem ukrainskim Europe i cywilizowany $wiat, w co jako pierwsza zaan-
gazowala si¢ bezinteresownie Polska, jej wladze — w tym zwlaszcza Prezydent
A.Duda —ijej obywatele. Staje si¢ zatem szczeg6lnym sprawdzianem zaréwno
prawno-konstytucyjnym, jak i moralno-politycznym, w konfrontacji z rezi-
mem rosyjskim, dopuszczajacym sie dzialai zbrojnych i zbrodni wojennych
sprzecznych z podstawowymi warto$ciami, uznawanymi przez cywilizowane
narody $wiata, a potwierdzonymi takze przez Konstytucje z 1997 r.

Tak wiec tworzenie i dokonywanie zmian w Konstytucji to — nawiazujac
do tytutu tej konferencji — nadal najwigksze wyzwanie dla legislacji, a zarazem

najwazniejszy przejaw troski o dobro wspdlne, jakim jest Polska.

Dariusz Dudek
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SUMMARY

The Presidents of the Republic of Poland and the amendments to
the Constitution of 1997 - the result of the 25th anniversary

The subject of this article is the regulation and actual participation of the President of
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the Third Republic of Poland, its only two amendments during the 25 years of its vali-
dity (with the use of a very difficult amendment procedure), and several draft amend-
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2018 initiative to hold a consultative referendum on amending the Constitution, unfor-
tunately, rejected by the Senate. He also emphasizes the historical regularity of Polish
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1. Wprowadzenie

Tworzenie prawa z nalezyta starannoscia, przy zachowaniu jego najwyzszej jako-
$ci, jest dzialalno$cig bardzo zlozong technicznie?, poprzedzona gleboka analiza
zastanego systemu prawa?. Stanowienie prawa stanowi w istocie wielofazowy
proces3, w ktérym bierze udzial na poszczegoélnych jego etapach* wiele podmio-
tow wyspecjalizowanych.

Wielu komentatoréw zycia publicznego oraz przedstawicieli doktryny
uwaza, ze zrédtem inflacji prawa jest brak odpowiednio wyspecjalizowane-
go podmiotu, ktéry stanowilby dla legislacji na poziomie rzagdowym swego
rodzaju wieloplaszczyznowe zaplecze eksperckie. Wskazuje sie¢ bowiem, ze
swoiste deficyty aktualnie stosowanych rozwiazan moglaby pokry¢ instytu-
cja, ktéra posiadalaby calo$ciowa wiedze o funkcjonujacych krajowych ak-

tach prawnych oraz przepisach prawa miedzynarodowego i prawa Unii Euro-

1 Zob. H. Rot, Warto$ci proceduralne tworzenia prawa. Studium legislacji poréwnawczej, Wro-
ctaw 1992, s. 23.

2 Zob. M. Szydto, Wptyw wspétpracy migdzyinstytucjonalnej przy tworzeniu prawa na jego ja-
kosé, ,Przeglad Legislacyjny” 2020, nr 3, s. 9-22. Zob. takze S. Wronkowska, Prawodawca
racjonalny jako wzér dla prawodawcy faktycznego [w:] Szkice z teorii prawa i szczegétowych
nauk prawnych, red. S. Wronkowska, M. Zielinski, Poznar 1990, s. 117-121.

3 Zob. M. Berek, Rada Ministréw jako organ inicjujgcy postgpowanie ustawodawcze, Warszawa
2017, s. 77-149.

4 Szerzej zob. M. Berek, Rzgdowa procedura prawodawcza i jej znaczenie dla jakosci stano-
wionego prawa [w:] Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego: dobre praktyki
opracowane w ramach projektu LEGIS, red. W. Federczyk, S. Peszkowski, Warszawa 2019,
s.233-243; K. Karski, K. Grzelak-Bach, Rola polskiego parlamentu w systemie organéw wdra-
zajgcych wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 5
(160), s. 9-34.
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pejskiej®, ktora ponadto zajmowalaby sie analizq prawa w praktyce, w tym
dokonywataby Oceny Skutkéw Regulacji, prowadzilaby badania ex post oraz
dokonywataby analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Naj-
wyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego®. Tego rodzaju teza zmu-
sza do zadania pytania o role, jaka w tym zakresie powinna odgrywa¢ Rada

Legislacyjna’.

5 Trafnie zauwaza to Rada Legislacyjna, podkreslajac, ze konsekwencje przystapienia Polski

do Unii Europejskiej wymagajg przyjecia nowego spojrzenia na role ustawy w systemie zré-
det prawa — zob. opinia Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw z dnia 18 wrzes$nia
2014 r. o projekcie zatozeri projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym,
(RL.0303.21/14).
Ciekawym zagadnieniem jest nazwa tego podmiotu. Czy jest to ,Rada Legislacyjna przy
Prezesie Rady Ministréw”, czy tez po prostu ,Rada Legislacyjna”? Ustawa z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2022 r. poz. 1188) ujmuje to opisowo, stwierdzajgc
w art. 14 ust. 1, iz: ,Przy Prezesie Rady Ministréw dziata Rada Legislacyjna”, a nastepnie
w pozostatych jednostkach redakcyjnych art. 14 oraz w art. 14b i 14c uzywa nazwy ,Rada
Legislacyjna”. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 10 grudnia 2021 r. w sprawie
Rady Legislacyjnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 2341) juz w samym tytule, ale takze i w swojej
dalszej tresci, stanowi o ,Radzie Legislacyjnej”. Nazwy ,Rada Legislacyjna przy Preze-
sie Rady Ministréw” uzywa dopiero uchw. nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika
2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z 2022 r. poz. 348), cho¢ tez czyni to nie-
konsekwentnie — 10 razy pada w niej okreslenie ,Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady
Ministréw”, a trzy razy ,,Rada Legislacyjna”, przy czym tylko w dwéch przypadkach mozna
to uznaé za powtdrzenie skréconej nazwy w tej samej jednostce redakcyjnej. Sama Rada
uzywa nazwy ,Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw” — zob. np. opinia Rady
Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw z dnia 30 czerwca 2022 r. o projekcie ustawy
o cmentarzach i chowaniu zmartych, (RL.461.16/2022). Takze doktryna — choé nie zawsze
— wskazuje na ,Rade Legislacyjng przy Prezesie Rady Ministréw” — zob. np. A. Lichorowicz,
Z. Siwik, M. Kepiriski, M. Fraczkiewicz, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw —
zadania i organizacja, ,,Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 1, s. 203—214. Biorgc pod uwage
powyzsze, a takze uwarunkowania historyczne, nalezy przyjac, ze jest to ,Rada Legislacyj-
na przy Prezesie Rady Ministréw”, choé niekiedy nazywana jest tez skrétowo ,Radg Legi-
slacyjng”.

6 Szerzejnatentemat zob. np. S. Wronkowska, Zagadnienia procesu legislacyjnego, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2000, nr 1, s. 13-14; J. Bafia, Pig¢ lat dziatalnosci Rady Legislacyjnej, ,,Paristwo
i Prawo” 1979, nr 3, s. 10 i n.; M. Wréblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji w procesie
tworzenia prawa, ,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2016, t. 5 (1), s. 56.

7  Podstawowymi, cho¢ nigdzie wprost niezapisanymi, mozna powiedzieé: zwyczajowymi,
kryteriami wyboru cztonkdéw Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw sa: kryte-
rium formalne w postaci posiadania co najmniej stopnia naukowego doktora habilitowa-
nego nauk prawnych (od czego odstepuije sie tylko wyjatkowo) oraz caty szereg kryteriéw
materialnych obejmujgcych dorobek zawodowy kandydata w zakresie pracy naukowe;j
i praktyki prawniczej, doswiadczenie w zakresie legislacji (w szczegdInosci opiniowanie pro-
jektéw aktéw prawnych), doswiadczenie zawodowe zdobyte poza uczelnig wyzsza, w tym
w administracji paristwowej lub w organizacjach migedzynarodowych, przydatnos$¢ repre-
zentowanej specjalno$ci naukowej do potrzeb prac Rady Legislacyjnej oraz nienaganna po-
stawa etyczna prezentowana w zyciu publicznym i zawodowym — zob. M. Szydto, Historia
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2. Wplyw na stanowienie prawa

Obecnie Rada Legislacyjna wydaje opinie o projektach dokumentéw rzadowych,
przede wszystkim o projektach ustaw. Z wnioskiem o wydanie opinii moga sie do niej
zwroci¢: Prezes Rady Ministréw, przewodniczacy statego komitetu Rady Ministrow,
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Prezes Rzadowego Centrum Legislacji lub
Sekretarz Rady Ministréw?. Skierowanie wniosku o zaopiniowanie danego projektu
nie ma charakteru obligatoryjnego. W tym zakresie doktryna podnosi, iz celowe wy-
daje sie rozwazenie wigkszego nacisku na zwigzanie wnioskodawcy tezami zawartymi
wopinii Rady Legislacyjnej. Z potencjatu i doswiadczenia Rady Legislacyjnej powinni
moc tez korzysta¢ inni uczestnicy procesu legislacyjnego. Dodatkowo ekspercki cha-
rakter dzialalnosci Rady Legislacyjnej winien predestynowa¢ do tego, aby z wlasnej
inicjatywy mogla przedklada¢ stanowisko do wybranych projektéw, w ktérych pro-
cedowaniu swdj udziat uznawataby za wskazany lub niezbedny?®.

Rola akademikéw, rowniez czesto teoretykdw i praktykéw w jednym, jest
pewna forma misji, ktéra w najwiekszym zakresie mozna realizowaé wowczas,
gdy jest si¢ czlonkiem niezaleznych gremiéw doradczych. Podmioty te stanowia
zaplecze eksperckie wspierajace wladze ustawodawczg i wykonawcza, dziatajac
na rzecz szeroko pojetego interesu paristwa oraz jego obywateli. Badacz widzi
inaczej, wiecej, szerzej, z okreslonym horyzontem na mozliwe zmiany1°. Autor
projektu lub wnioskodawca, ale réwniez inni uczestnicy procesu uzgodnien czy
opiniowania maja czesto zbiezne spojrzenie na regulowane w projekcie zagadnie-
niell. Nauka natomiast poszukuje odpowiedzi na watki podnoszone w dyskursie
doktrynalnym oraz orzeczniczym. Badania naukowe daja swego rodzaju wolnos¢

w formulowaniu opinii na temat przedkltadanych rozwigzan legislacyjnych, defi-

Rady Legislacyjnej, https://www.gov.pl/web/radalegislacyjna/historia-rady-legislacyjne;j
(dostep: 1 sierpnia 2022 r.). Ustawa o Radzie Ministréw w art. 14 ust. 2a stwierdza zwigzle,
iz ,w sktad Rady Legislacyjnej powotuje sie osoby wyrdzniajgce si¢ wiedzg prawniczg i do-
robkiem praktyki prawniczej”.
8 Zob. § 37 Regulaminu pracy Rady Ministréw.

Zob. A. Pietryka, Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka —
perspektywa pozarzgdowa, Helsiriska Fundacja Praw Cztowieka, Raporty — Opinie Spra-
wozdania, s. 18, http://inpris.pl/fileadmin/user_upload/documents/Biblioteka_PL/
Artur-Pietryka-Kondycja-procesu-legislacyjnego-a-gwarancje-ochrony-praw-czlowieka-
-perspektywa-pozarzadowa-RAPORTL.pdf (dostep: 1 sierpnia 2022 r.).

10 Zob.szerzejS. Gebert, Rada Legislacyjna jako osrodek modernizacji procesu tworzenia prawa,
,Organizacja — Metody — Techniki” 1973, nr 5-6,s.5in.

11 Zob. S. Wronkowska, Ekspert a proces tworzenia prawa, ,Pafistwo i Prawo” 2000, nr 9,s. 5in.
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niujac pierwotnie zidentyfikowane obszary wymagajace interwencji prawodaw-
cy. Dodatkowo, co nie jest bez znaczenia, $wiat nauki ma wiecej czasu na rozwaza-
nia, ktére moga by¢ prowadzone niezaleznie od toczacych sie praclegislacyjnych,
gdyz dynamika procesu prawodawczego wielokrotnie uniemozliwia glebsza
refleksje. Naukowiec ma dystans, nie jest zaangazowany w projekt, nie ocenia
go pod katem fiskalnym (jak Minister Finanséw)2, skutkowym (jak Rzadowe
Centrum Analiz)®3 czy tez legislacyjnym (jak Rzadowe Centrum Legislacji)¢.
Badacz przyglada sie wnikliwie i konstruktywnie, krytykujac, pokazuje inng
perspektywe postrzegania proponowanych rozwiazan legislacyjnych, wskazu-
jac czgsto na ich praktyczny aspekt oddzialywania na gospodarke czy obywateli.
Takie wlaénie zadania podejmuje Rada Legislacyjna i zapewne w przyszlosci jej

udzial w procesie legislacyjnym bedzie réwnie znaczacy jak teraz.

12 Szerzej o roli Ministerstwa Finansdw i jego strazniczej funkcji w procesie stanowienia pra-
wa na etapie rzagdowym zob. L. Préchnicki, Reguty fiskalne jako narzedzie utrzymania stabil-
nosci fiskalnej w krajach Unii Europejskiej, ,Studia Zarzgdzania i Finanséw Wyzszej Szkoty
Bankowej w Poznaniu” 2012, nr 3, s. 27-51. Zob. tez A. Miru¢, Partnerstwo publiczno-praw-
ne jako sposéb realizacji zadar publicznych [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego,
red. ). Zimmermann, Warszawa 2007.

13 W jednym z trzech departamentéw tworzgcych Rzgdowe Centrum Analiz prowadzone sg
oceny dotgczonych do projektéw formularzy Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), przedstawia-
jace wyniki oceny wptywu szacowane na etapie opracowywania projektu aktu prawnego,
ktére sg obligatoryjnie przygotowywane do projektéw ustaw, aktéw normatywnych Rady
Ministréw, rozporzadzen Prezesa Rady Ministréw lub ministréw, zarzadzen Prezesa Rady
Ministréw. OSR jest to proces analityczny wspomagajacy podejmowanie decyzji w zakresie
rozwigzan regulacyjnych poprzez dostarczenie mozliwie petnej informacji na temat warian-
téw rozwigzan konkretnego problemu oraz potencjalnych skutkéw (kosztéw i korzysci) ich
wprowadzenia. Rolg Rzgdowego Centrum Analiz jest kontrola OSR na kilku etapach rza-
dowego procesu legislacyjnego — wpisu do wykazu prac Rady Ministréw, uzgodniert mie-
dzyresortowych oraz przed posiedzeniem Komitetu Statego Rady Ministréw. Zob. szerzej
K. Mroczka, Rola Centrum Analiz Strategicznych Kancelarii Prezesa Rady ministréw w proce-
sie legislacyjnym i optymalizacji proceséw decydowania rzgdowego, ,,Przeglad Legislacyjny”
2021, nr 4 (1), s. 29-59. Zob. takze Departament Oceny Skutkéw Regulacji, Kancelaria Preze-
sa Rady Ministréw, https://www.gov.pl/web/premier/departament-oceny-skutkow-regu-
lacji (dostep: 1 sierpnia 2022 r.).

14 Misjg Rzgdowego Centrum Legislacji jest dbanie o sp6jno$é systemu polskiego prawai pra-
widtowy przebieg procesu legislacyjnego. Realizuje to zadanie poprzez zapewnienie koor-
dynacji dziatalno$ci legislacyjnej Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i innych organéw
administracji rzagdowej, opracowywanie pod wzgledem legislacyjnym rzadowych projek-
téw aktéw prawnych i innych dokumentdw rzadowych, analizowanie orzeczen Trybuna-
tu Konstytucyjnego oraz redagowanie Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego. Dodatkowo
warto nadmieni¢, ze Rzgdowe Centrum Legislacji odpowiada réwniez za obstuge Rady
Legislacyjnej w zakresie jej funkcjonowania. Zob. szerzej M. Wréblewska, op. cit., s. 54;
K. Skotnicki, Rzgdowe Centrum Legislacji [w:] Wokét rzgdu w polskim i litewskim prawie kon-
stytucyjnym, red. D. Gérecki, £6dZ 2019, s. 229-241.
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3.

Modyfikacja roli Rady Legislacyjnej — postulaty na przysztos¢

Wrydaje sie jednak, ze idac za pewnym nurtem pojawiajacym si¢ w doktrynie,

warto rozwazy¢ modyfikacje roli, jaka aktualnie odgrywa Rada Legislacyjna

W procesie stanowienia prawat®.

Rada Legislacyjna jest organem opiniodawczo-doradczym Rady Ministréw

i Prezesa Rady Ministréw w sprawach dotyczacych systemu prawal®. Jak wska-

zuje si¢ w doktrynie, ,zaden z organéw wtadzy publicznej nie dysponuje podob-

nym zespolem wyrézniajacym sie zaréwno profesjonalnym sktadem i szczegdl-

nym statusem prawnym jego czlonkéw, jak i zakresem zadan, ktorych realizacje

temu podmiotowi powierzono™”. Rada Legislacyjna moze réwniez ,wskazywa¢

15

16

17

Zob. postulaty przedstawione m.in. przez ). Kochanowskiego, O naprawie procesu stanowie-
nia prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, nr 2, s. 5-8.

Formuta Rady Legislacyjnej jako organu opiniodawczo-doradczego okre$lona jest w art. 14
ustawy o Radzie Ministréw. Jej dziatania, jako ciata wydajacego opinie, opisane sg w § 37
ust. 1i2, § 43 pkt 3, § 60 ust. 3 pkt 4, § 67 ust. 4 pkt 2, § 75 ust. 1, § 83 ust. 2, pkt 4, § 90
ust. 2 pkt 3, § 151 Regulaminu pracy Rady Ministréw. Akt ten w § 99 pkt 2 lit. b nie zali-
cza Rady Legislacyjnej do organéw pomocniczych Prezesa Rady Ministréw i Rady Mini-
stréw, a w § 11 ust. 3 formute relacji miedzy nig a Sekretarzem Rady Ministréw okresla
jako ,wspdétdziatanie”. Art. 14 ust. 2c pkt 4 ustawy o Radzie Ministréw formutuje wobec jej
cztonkéw wymédg zachowania niezalezno$ci i bezstronnosci. Spéjne z tymi rozwigzaniami
sg przepisy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie Rady Legislacyjnej.

P. Kuczma, Obowigzki projektodawcéw w zwigzku z koniecznoscig respektowania zasady
pierwszeristwa prawa EU [w:] Zasada pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dzia-
tania organéw wtadzy publicznej RP, red. M. Jabtoriski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2015,
s. 114. Rada Legislacyjna jest organem opiniodawczo-doradczym Rady Ministréw i Prezesa
Rady Ministréw w sprawach dotyczacych systemu prawa, a swoje zadania wykonuje przez:
(1) opiniowanie dokumentéw rzadowych, w szczegélno$ci projektéw ustaw oraz projektéw
innych aktéw normatywnych z punktu widzenia ich zgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospo-
litej Polskiej, prawem Unii Europejskiej oraz spéjnosci z obowigzujgcym systemem prawa;
(2) opiniowanie projektéw ustaw o szczegdlnej doniostosci przygotowanych z inicjatywy po-
stéw, Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub grupy oby-
wateli, skierowanych do Rady Ministréw w celu zajecia stanowiska lub opiniowanie projektu
stanowiska Rady Ministréw do tych projektéw; (3) formutowanie wnioskéw lub opinii doty-
czgcych metod i sposobdw rozwigzywania probleméw zwigzanych ze stosowaniem Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz metod i sposobéw wdrazania prawa Unii Europejskiej;
(4) formutowanie wnioskéw lub opinii w sprawach zwigzanych z procesem stanowienia pra-
wa, w tym co do zasad techniki prawodawczej; (5) dokonywanie ocen stosowania obowigzu-
jacego prawa pod wzgledem jego spéjnosci, skutecznos$ci i wasciwego regulowania zjawisk
spotecznych; (6) analizowanie potrzeby dokonania zmian prawa; (7) organizowanie konfe-
rencji naukowych w sprawach nalezacych do zadan Rady Legislacyjnej; (8) opracowywanie
materiatéw, opinii i analiz, a takze recenzowanie opracowar, zamieszczanych w czasopi$mie
z zakresu legislacji wydawanym przez Rzgdowe Centrum Legislacji; (9) realizowanie innych
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na obszary prawa wymagajace uporzadkowania, w tym kodyfikacji, noweliza-
¢ji, harmonizacji z prawem europejskim™8. Opinie Rady Legislacyjnej, wskutek
swoistego modelu tworzenia prawa, odnosza si¢ do wybranych zagadnien bez
uwzgledniania ich znaczenia w systemie prawa. Prowadzi to w konsekwencji do
pewnych brakéw w spdjnoséci prawa lub tez deficytéw w uzasadnieniach podej-
mowanych inicjatyw legislacyjnych!®. Dodatkowo projekty ustaw sa opiniowa-
ne przez Rade Legislacyjna na do$¢ wezesnym etapie procesu legislacyjnego, co
oznacza, zZe nieznane s3 wyniki uzgodnien z partnerami spolecznymi, podczas
ktérych dochodzi czgsto do modyfikacji zaopiniowanych juz rozwiazan. W tym
przypadku projekt finalnie trafiajacy pod obrady Rady Ministréw czesto znacza-
co sie rozni od tego wczesniej opiniowanego20. Wéwczas wiekszos¢ ,zarzutow”
staje si¢ nieaktualna, a rozwigzania nowe nie s3 ponownie oceniane przez Rade
Legislacyjna, co bywa wykorzystywane przez podmiot wnioskujacy?.

Niekiedy podkresla sie, iz swoistym mankamentem opinii przygotowywa-
nych przez Rade Legislacyjna jest ich niewiazacy charakter, co ogranicza pel-
ne wykorzystanie mozliwoéci tego podmiotu w procesie rzadowego tworzenia
prawa??, przede wszystkim dlatego, Ze zadaniem Rady jest formulowanie wnio-
skoéw, opinii i zalecert. Oznacza to, ze Rada Legislacyjna nie moze podjaé fak-
tycznego dzialania naprawiajacego ustawodawstwo. Moze ona zasygnalizowa¢
Prezesowi Rady Ministrdw, ze istnieje pewien problem dotyczacy stanowienia
lub funkcjonowania norm prawnych. Jednak to w gestii Rady Ministréw pozo-
staje ewentualne inicjowanie zmian. Ciagle jednak nie mozna zapominad¢, ze
jest to organ niezalezny i niezwykle potrzebny. Rada Legislacyjna moze wyko-
nywac zadania z wlasnej inicjatywy, badz z inspiracji Prezesa Rady Ministréw,

przewodniczacego Stalego Komitetu Rady Ministréw, Szefa Kancelarii Rady

zadan w zakresie opiniodawczo-doradczym w sprawach dotyczgcych systemu prawa, zle-
conych przez Rade Ministrow lub Prezesa Rady Ministréw — zob. art. 14 ust. 1a i 1b ustawy
o Radzie Ministréw.

18 C. Kosikowski, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw w procesie tworzenia prawa,
»Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1, s. 118; P. Kuczma, op. cit., s. 114.

19 Zob. E. Traczyk, Pojecieirola ,uzasadnienia projektu ustawy” w procesie legislacyjnym, ,,Prze-
glad Legislacyjny” 2010, nr 1, s. 11-25.

20 Zob. C. Kosikowski, op. cit., s. 118; P. Kuczma, op. cit., s. 114-115.

21 Zdarza sig, ze pierwotna opinia Rady Legislacyjnej mogtaby ulec znaczagcym modyfika-
cjom, jesli opiniowataby wszystkie wersje projektu, natomiast wnioskodawcy postuguja
sie ,renomg” opinii Rady Legislacyjnej, sugerujac, ze pozytywne stanowisko tego gremium
eksperckiego dotyczy kazdej wersji projektu. Wnioskodawca czesto wprowadza znaczace
zmiany w projekcie, rozbudowuje go, modyfikujac finalnie przyjete zatozenia.

22 Zob. P. Kuczma, op. cit., s. 113-114.
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Ministréw, Sekretarza Rady Ministréw badz Prezesa Rzadowego Centrum
Legislacjiz3. Dlatego tez nie jest to organ zawieszony w prézni prawnej, ktore-
go dziatalno$¢ moglibysmy okresli¢ jako ,sztuka dla sztuki”. Rada zajmuje sie
doniostymi problemami prawnymi, a wydane przez nig opinie moga okaza¢
si¢ pomocne w dalszym postepowaniu legislacyjnym lub w przypadku zmiany
praktyki albo likwidacji luki prawne;j.

W doktrynie ,wskazuje si¢ takze, ze projektodawcy zbyt rzadko zwracaja
sie o opinie do Rady Legislacyjnej, traktujac te czynnos¢ jako swego rodzaju
przeszkode w szybkim prowadzeniu procesu legislacyjnego”?*. Wplyw wie-
dzy eksperckiej czlonkéw Rady na jako$¢ rzadowych projektéw ustaw nie jest
znaczny?5. Ekspercka kontrola jakoéci legislacyjnej projektéw ustaw prowa-
dzona w relacjach z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow (abstrahujac zatem
od konsultacji publicznych?6), jesli ma przynosi¢ wymierne rezultaty, powinna
stanowic staly element procesu stanowienia prawa. Rada Legislacyjna jest naj-
wlaéciwszym podmiotem do realizacji tego typu zadan.

Co wigcej, aby wyjasni¢ dane kwestie prawne czy faktyczne, Rada zosta-
ta wyposazona w mozliwo$¢ konfrontacji i zapraszania na swoje posiedzenia
gosci, ktorzy mogliby rozwiac jej watpliwosci. Na posiedzenia Rady Przewod-
niczacy moze zaprasza¢ przedstawicieli organéw parnistwa, w szczegdlnosci:
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego lub ich zastepcéw albo upowaz-

nionych przez nich przedstawicieli?”.

23 Zob. A. Lichorowicz, Z. Siwik, M. Kepiriski, M. Fraczkiewicz, op. cit., s. 210.

24 P.Kuczma, op. cit., s. 114.

25 Postulaty zwiekszenia udziatu oraz roli ekspertédw pojawiaja sie w dyskursie praktykéw legi-
slacyjnych od wielu lat. Aktualne jest twierdzenie, ze ,na kazdym etapie dokonywania oceny
wptywu, w zalezno$ci od posiadanych zasobdw, potrzeb lub realizowanych zadar, nalezy wspo-
magac sie wiedzg bgdz umiejetnosciami partneréw/instytucji zewnetrznych. Wykorzystanie
zweryfikowanych opinii specjalistycznych instytutéw, $wiata nauki [podkr. — E.K.], partneréw
spotecznych lub instytucji branzowych moze podnie$¢ jakosé przygotowywanej oceny wptywu,
poprzez zapewnienie doktadniejszych, bardziej obiektywnych i praktycznych informacji doty-
czacych wptywu regulacji na poszczegdlne grupy podmiotdéw” — Wytyczne do przeprowadzania
oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzqgdowego procesu legislacyjnego, Minister-
stwo Gospodarki we wspdtpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministréw, s. 40, https://rcl.gov.pl/
legislacja/wytyczne-do-przeprowadzania-oceny-wplywu-oraz-konsultacji-publicznych-w-ra-
mach-rzadowego-procesu-legislacyjnego/ (dostep: 1 sierpnia 2022 r.).

26 Szerzej zob. M. Berek, Rzetelne prowadzenie konsultacji publicznych w procesie prawodaw-
czym [w:] Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego: dobre praktyki opracowane
w ramach projektu LEGIS, red. W. Federczyk, S. Peszkowski, Warszawa 2019, s. 54-58.

27 Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw w sprawie Rady Legislacyjnej.
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Ponadto w posiedzeniach Rady lub jej zespoléw moga bra¢ udzial, na za-
proszenie Przewodniczacego Rady, wlasciwi ze wzgledu na przedmiot roz-
patrywanej sprawy ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych, Prezes
Narodowego Banku Polskiego badz upowaznieni przez nich przedstawiciele.
Dodatkowo w tych posiedzeniach moga uczestniczy¢, bez prawa do glosowa-
nia, Prezes Rzadowego Centrum Legislacji lub jego zastepca, a takze przedsta-
wiciele innych instytucji paiistwowych lub samorzadowych i spotecznych?8. To
pokazuje, ze cialo to posiada kompetencje do szczegétowego badania poszcze-
gblnych stanéw prawnych, a takze do korzystania z do$wiadczen podmiotéw
bezposrednio zainteresowanych danymi regulacjami. Dzieki takiemu zabiego-
wi zyskuje sie wazny glos doradczy — w stosunku do samej Rady — wyloniony
przez podmioty, ktore w swojej profesjonalnej dziatalnosci zajmujq sie danymi
zagadnieniami na co dzie. Wazny pozostaje takze fakt, ze Przewodniczacy
Rady Legislacyjnej moze zwrdci¢ si¢ do organu administracji rzadowej, ktory
wydal dany dokument - analizowany przez Rade, aby ten podal dodatkowe
informacje dotyczace takiego dokumentu, a takze aby wydal dodatkowe ma-
teriaty, ktére beda niezbedne do przygotowania opinii przez Rade. To pozwala
na dogtebne analizowanie przez Rade Legislacyjna dokumentéw, ktore wydaje
administracja rzadowa. Pomimo braku mozliwosci podejmowania zintensyfi-
kowanych dziatan faktycznych wydawane przez Rade opinie i oceny sa waznym
glosem sformulowanym przez specjalistow, ktére ustawodawca, a takze organy
wladzy wykonawczej powinni bra¢ pod uwage przy planowanych dzialaniach
legislacyjnych. Kadencyjno$¢iniezalezno$¢ pozwalaja na formutowanie rzetel-
nych ekspertyz prawnych dotyczacych obecnego i przyszlego stanu prawnego.

Rada Legislacyjna aktualnie jest organem potrzebnym, ktory w swej dzia-
talno$ci powinien zawsze sta¢ na strazy praworzadnosci i spéjnosci systemu
prawnego, zatem jest to zagadnienie warte analizy w kontekscie przysztej
dzialalnosci tej wyjatkowej instytucji, ktéra w naukowym dyskursie pokazu-
je, ze dzialania legislacyjne moga mie¢ wydzwiek nieco szerszy niz zaklada
wnioskodawca. Sprawne, a jednoczesnie stuzebne wobec swoich obywateli
panstwo to takie, ktére wstuchuje sie¢ w ich potrzeby i reaguje na biezaco na
zmiany, warto wiec rozwazy¢ podnoszony w literaturze przedmiotu postulat

obligatoryjnego udzialu Rady Legislacyjnej w inicjowanym przez rzad proce-

28 Zob. rozporzadzenie Prezesa...
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sie legislacyjnym??. Przy czym nalezy podkresli¢, ze nie w zakresie opiniowa-
nia wszystkich projektéw rzadowych, ale np. w formule udziatu przedstawi-
ciela Rady Legislacyjnej w posiedzeniach Komitetu Stalego Rady Ministréw,
gdzie w sytuacjach spornych méglby przedstawia¢ stanowisko, aby na forum
tym wybrzmiat takze glos nauki.

Wilaczenie Rady Legislacyjnej, jako niezaleznego i apolitycznego ciata
eksperckiego doradzajacego w sprawach legislacji, do prac nad regulacjami
0 znaczeniu ustrojowym, o istotnym znaczeniu dla gospodarki, a takze re-
gulacji kodeksowych, kreowaloby mozliwos¢ zainicjowania waznego glosu
w dyskus;ji30. Jak stusznie wskazuje Marek Zubik, ,eksperci [w tym naukowcy
- przyp. E.K] powinni stuzy¢ fachows i bezstronna wiedza, opierajac si¢ o ak-
tualne ustalenia naukiizawodowe do$wiadczenie”3. Wéwczas bylby to jeden
z trzech ,mechanizméw korygujacych” rzadowy proces stanowienia prawa,
jednoczesnie wzmacniajacy pozycje i znaczenie Rady Legislacyjnej.

Warto w tym miejscu omoéwic¢ zasade dzialania ,mechanizméw korygu-
jacych” — w posiedzeniach Komitetu Stalego Rady Ministréw biora bowiem
udzial réwniez Szef Rzadowego Centrum Analiz i Prezes Rzadowego Cen-
trum Legislacji. Opinie przygotowywane w ramach dzialania obu ,strazni-
kéw” stanowia bardzo wazny glos w dyskusji nad ksztaltem projektu, ktéry
ma zosta¢ przekazany pod obrady Rady Ministréw. Wart rozwazenia wydaje

sie réwniez udzial ad hoc umocowanego przedstawiciela Rady Legislacyjnej,

29 Obligatoryjne opiniowanie przez Rade Legislacyjng szczegdlnie doniostych projektédw ak-
téw normatywnych wprowadzone zostato w 1998 r. (uchw. nr 24 Rady Ministréw z dnia
15 kwietnia 1998 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin pracy Rady Ministréw, M.P. Nr 12,
poz. 202). Wczesniejsze regulaminy prac Rady Ministréw (kolejno z lat: 1983, 1987, 1991
oraz 1997 do nowelizacji z 1998 r.) nie przewidywaty takiego trybu udziatu Rady Legisla-
cyjnej w rzgdowym procesie legislacyjnym. Szerzej zob. A. Gwizdz, Wybrane problemy or-
ganizacji procesu legislacyjnego w Polsce. Ocena i propozycje zmian, ,Przeglad Legislacyjny”
1996, nr1,s.52-53.

30 Rolg czeskiej Rady Legislacyjnej jest rozpatrywanie projektéw zatozeri do projektéw ustaw,
projektéw ustaw i projektéw rozporzadzeni pod katem tego, czy pozostajg one zgodne
z konstytucjg, umowami miedzynarodowymi, prawem Unii Europejskiej, czy wszystkie
przepisy projektéw sg niezbedne, czy sa one zrozumiate i jednoznacznie sformutowane
i czy sg zgodne z zasadami procedury legislacyjnej. Posiedzenia Rady odbywajg sie we-
dle potrzeby, zazwyczaj raz na 2 tygodnie. Na jej czele stoi przewaznie jeden z ministréw,
zwykle minister bez teki lub minister sprawiedliwosci. Na temat modelu czeskiego zob.
S. Tyszka, Inflacja prawa i europejskie rezimy regulacyjne, O$rodek Mysli Politycznej, https://
www.omp.org.pl/artykul.php?artykul=327 (dostep: 1 sierpnia 2022 r.).

31 M. Zubik, Jak poprawié polskg legislacje [w:] Jak poprawié rzqdzenie Polskg w XXI wieku? —
V Kongres Obywatelski, red. J. Szomburg, Gdarisk 2010, s. 16, https://www.kongresobywa-
telski.pl/wp-content/uploads/2017/05/wis-29.pdf (dostep: 1 sierpnia 2022 r.).
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wowczas gdy przedmiotem posiedzenia bylyby np. wazny systemowo pro-
jekt. Jesli formula sprawdzitaby sie, mozna rozwazy¢ staty udzial umocowa-
nego przedstawiciela Rady Legislacyjnej w posiedzeniach Komitetu Stalego
Rady Ministréw. Wtedy Rada Legislacyjna, Rzadowe Centrum Analiz oraz
Rzadowe Centrum Legislacji stanowilyby silny tréjgltos — kazda instytucja
we wlasnym zakresie. Jak wskazal — w konteks$cie Ocen Skutkéw Regulacji
— Adam Jasser, ,efektem [...] powinna by¢ sytuacja, w ktérej Rada Ministréw
dysponuje zestawem analiz opartych na liczbach, poréwnaniach miedzyna-
rodowych i najlepszych praktykach, na podstawie ktérych bedzie mogta pod-
ja¢ kierunkowa decyzje co do tworzenia konkretnejlegislacji [...]. Oczywiscie
preferencje [...] rzadu beda mialy wplyw na wykorzystywanie otrzymanych
danych i opinii - na tym polega [...] odpowiedzialnos$¢ za podjecie konkretnej
decyzji oraz wybranie konkretnego rozwigzania”32. Jednak opieranie decyzji
o podejmowaniu nowych inicjatyw legislacyjnych na analizach wielu pod-
miotéw niezaleznych umozliwia tez prowadzenie dojrzatych polityk publicz-
nych, wzmacniajac poziom zaufania obywateli do organéw paristwa.

Potencjal drzemiacy w mechanizmie udzialu Rady Legislacyjnej w procesie
legislacyjnym nie jest obecnie wykorzystywany na tyle, aby méc powiedzie¢ o jej
optymalnej roli wobec poprawy jakosci stanowienia prawa. Mimo wszystko jed-
nak jej opinie stanowia pewne Zrédlo ,inspiracji” dla wielu podmiotéw uczest-
niczacych w procesie uzgodnienl czy opiniowania, poniewaz wielokrotnie tezy
przez nig stawiane pojawiaja sie i sa cytowane przez inne podmioty, m.in. przez
Rzadowe Centrum Analiz czy tez przez Rzadowe Centrum Legislacji33.

W dyskursie naukowym pojawiaja sie réwniez postulaty wskazujace na
stabos¢ wplywu Rady Legislacyjnej i traktowanie jej opinii jedynie jako fa-
kultatywnego glosu doradczego. Jednak, jak wskazywat Mirostaw Stec, jesli

32 A. Jasser, gtos w dyskusji podczas debaty dotyczacej reformy systemu legisla-
cji, ktéra miata miejsce 5 maja 2011 r. [w:] System stanowienia prawa: Sprawne i stu-
zebne paristwo, ,Biuletyn Forum Debaty Publicznej” 2011, nr 5, s. 48-49, Kancela-
ria  Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, https://www.prezydent.pl/storage/file/
core_files/2021/8/5/1e468167e75604f4335c8998c676d7ef/fdp_system_stanowie-
nia_prawa.pdf (dostep: 1 sierpnia 2022 r.). Zob. R. Radek, Rzgdowy proces legislacyjny jako
dowdd fikcyjnosci podziatu wtadz w Polsce, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 5
(63), s.101-113, a takze A. Dudzinska, System zamknigty. Socjologiczna analiza procesu legi-
slacyjnego, Warszawa 2015, s. 26.

33 Uwagi zgtaszajg cztonkowie Komitetu i stali uczestnicy posiedzer za posrednictwem se-
kretarza Komitetu. Organ wnioskujacy ustosunkowuje sie do zgtoszonych uwag; w przy-
padku nieustosunkowania sie w terminie do zgtoszonych uwag Przewodniczacy moze skie-
rowaé projekt do rozpatrzenia w innym terminie.
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Rada Legislacyjna bylaby koniecznym elementem procedury34, to ,wobec
liczby ustaw, ktére beda opracowywane, spowodowaloby to ogromne spo-
wolnienie pracy. Z drugiej jednak strony, wiele ustaw majacych zasadnicze
znaczenie — réwniez z konstytucyjnego punktu widzenia — w ogéle przez

Rade Legislacyjna nie przechodzi, cho¢ powinny”35.

4. Zakonczenie

Nalezy jednocze$nie zwrdci¢ uwage na fakt, ze ,za wiekszo$¢ niepowodzen rza-
dowej legislacji nie odpowiada brak instytucji w ogéle, ale brak takiej instytucji,
ktora posiadataby calo$ciowa wiedze o funkcjonujacych krajowych aktach praw-
nych i przepisach prawa Unii Europejskiej, ktéra ponadto zajmowataby sie anali-
za prawa w praktyce, w tym dokonywataby oceny skutkéw regulacji, prowadzita-
by badania postlegislacyjne oraz dokonywataby analizy orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu Najwyzszego™38.
Teza ta sklania do zadania pytania o role, jaka w tym procesie moze, czy tez po-
winna, odgrywac¢ Rada Legislacyjna, tak by mozliwe bylo zwigzanie — w jakims
stopniu — wnioskodawcy jej opinia. Nalezy ponadto uzna¢, iz nic nie powinno
sta¢ na przeszkodzie, by z jej potencjatu i do§wiadczenia mogli korzystac row-
niez inni uczestnicy procesu legislacyjnego, a takze by z wlasnej inicjatywy mo-

gla ona przedklada¢ swoje stanowisko do wybranych przez siebie projektow3”.

34 ,Rada Legislacyjna od wielu lat jest uznawana za autorytet w dziedzinie legislacji. Wptynat
na to przede wszystkim jej sktad (fachowy i apolityczny), obiektywnos$¢ i krytycyzm wobec
przedstawianych projektéw oraz w ocenach stanu prawa w okreslonych dziedzinach. Ce-
chy te decyduja o faktycznej niezaleznosci, bez wzgledu na formalnoprawne gwarancje tej
niezaleznosci uzyskane przez Rade juz w trakcie jej funkcjonowania. Problemem natomiast
jest faktyczny wptyw Rady Legislacyjnej na jako$¢ tworzonego w Polsce prawa. Wysoka
ogdlna ocena dziatalnoéci Rady Legislacyjnej nie idzie w parze z uwzglednianiem jej opinii
w poszczegdlnych sprawach [...]” — E. Prokop, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini-
stréw, ,,Studia luridica Lublinensia” 2003, nr 2, 133-149.

35 M. Stec, gtos w dyskusji podczas debaty dotyczgcej reformy systemu legislacji, ktéra miata
miejsce 5 maja 2011 r. [w:] System stanowienia prawa..., s. 56.

36 M. Wrdblewska, op. cit., s. 58. Zob. takze J. Szymanek, Ocena Skutkdw Regulacji jako mecha-
nizm doskonalenia prawodawstwa, ,,Przeglad Legislacyjny” 2021, nr 2, s. 11-34; T. Zalasin-
ski, gtos w dyskusji podczas debaty dotyczgcej reformy systemu legislacji, ktéra odbyta sie
5 maja 2011 r. [w:] System stanowienia prawa..., s. 61.

37 Zob. A. Dudziska, Gorgczka legislacyjna. Zespdt objawdw, Warszawa 2018, s. 3-29, https://
depot.ceon.pl/bitstream/handle/123456789/19923/dudzinska_goraczka_legislacyjna.
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Dodatkowo warte rozwazenia jest, aby Rada Legislacyjna dokonywala na
potrzeby rzadu okresowej oceny stanu prawa, zwracajac uwage na skutecz-
nos¢ przyjetych rozwiazan, jednoczes$nie analizujac poszczegélne dziedziny
i galezie prawa pod wzgledem usuniecia z nich regulacji zbednych, bedacych
skutkiem nadmiernej inflacji prawa. Ustawa o Radzie Ministréw, po nowe-
lizacji dokonanej w 2021 r.38, daje Radzie Legislacyjnej mozliwo$¢ dokony-
wania ocen stosowania obowiazujacego prawa pod wzgledem jego spdjnosci,
skutecznosci i wlasciwego regulowania zjawisk spotecznych3®. Mysle, ze na-

lezy w praktyce skorzysta¢ z tej mozliwo$ci.

Elzbieta Karska
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SUMMARY

The next fifty years of the Legislative Council — influence on the
law-making process, postulates for the future

The legislative process, composed of many stages, needs expert support and this role
is currently played by the Legislative Council. As a highly professional body, consi-
sting of many academics active in the field, it provides an excellent means to familiarise
law-makers with the wider context and the views of independent experts. Opinions
prepared as part of the work of the Council are also often the starting point for in-depth
discussion or even modification of policies regarded as ineffective or inconsistent. In con-
sidering the future of the Legislative Council, attention should also be given to streng-
thening its role in the law-making process, by taking into account the theses arising from

its opinions, or by deepening the dialogue at various stages of the legislative process.
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1. Wprowadzenie

Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw w biezacym roku obchodzi ju-
bileusz 50-lecia istnienia w polskim porzadku prawnym. Jej korzenie sa jednak
starsze i siegaja miedzywojennej Rady Prawniczej, ktorej ksztalt normatywny —
realizujacy koncepcje Waclawa Makowskiego — nadalo rozporzadzenie Prezy-
denta z 12 sierpnia 1926 r.1. Rade Prawnicza tworzyli: minister sprawiedliwo$ci
pelniacy zarazem funkcje jej przewodniczacego, radcy zwyczajni, mianowani
przez Prezydenta na wniosek Rady Ministréw, radcy nadzwyczajni powotani
przez ministra sprawiedliwo$ci oraz referenci, bedacy urzednikami reprezen-
tujacymi ministerstwa. Ogélem Rada liczyta 30 czlonkéw, a jej sktad osobowy
pokrywal sie w znacznej mierze ze skladem Komisji Kodyfikacyjnej Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Rada Prawnicza opiniowala projekty ustaw i rozporzadzen
Prezydenta, zanim staly si¢ przedmiotem obrad Rady Ministréw. Kryterium
oceny stanowila zgodnoé¢ z Konstytucja, ustawami oraz zasadami techniki le-
gislacyjnej, ktdre zreszta zostaty wypracowane przez Rade Prawnicza. W jej ob-
rebie tworzone mogly by¢ komisje state oraz nadzwyczajne, ktére obradowaly
nad opiniami. Opinie Rady Prawniczej nie byly wiazace, a ona sama zakonczyta

dzialalnos¢ w pierwszym kwartale 1928 r., oficjalnie z powodu braku §rodkéw?.

1  Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 12 sierpnia 1926 r. o utworzeniu Rady
Prawniczej (Dz. U. Nr 83, poz. 466).

2 Zob. R. Kraczkowski, Aparat legislacyjny rzgdu w Il Rzeczypospolitej, ,Paristwo i Prawo”
1982, nr 7, s. 85-96; M. Mohyluk, Porzgdkowanie prawa w Il Rzeczypospolitej: Komisja Kody-
fikacyjna i Rada Prawnicza, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1999, t. 51, z. 1-2, s. 285—
300; L. Gérnicki, Prawo jako czynnik integracji paristwa w latach Il Rzeczypospolitej, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2011, t. CCCXIII, s. 137-139.
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Na utworzenie w Polsce kolejnego organu o podobnym charakterze, zajmu-
jacego sie oceng projektow legislacyjnych, przyszlo poczekac 42 lata. Powstanie
Rady Legislacyjnej laczylo sie ze zjawiskiem, ktore nazwano kryzysem legisla-
cyjnym3, i z bedacym jego nastepstwem postulatem uporzadkowania systemu
prawnego. Ponadto wiazalo sie to takze z tendencjami technokratycznymi, wy-
stepujacymi zwlaszcza na poczatku rzadéw ekipy Edwarda Gierka. Zaznaczy¢
nalezy, ze przez pierwsze 24 lata istnienia Rady Legislacyjnej 6w organ dorad-
czy pozbawiony byl regulacji ustawowej, a jego funkcjonowanie opieralo sie na
aktach wewnetrznie obowigzujacych. Najpierw byta to niepublikowana decyzja
nr 93 Prezydium Rzadu z dnia 28 lipca 1972 r. w sprawie usprawnienia procesu
tworzenia prawa. Przewodniczacym Rady z urzedu zostal minister sprawiedli-
wodci, a skladala sie ona w duzej mierze z 0s6b pelniacych wysokie funkeje pan-
stwowe#. Dopiero po ponad dekadzie wydano akt po$wiecony wylacznie Radzie
Legislacyjnej — uchwale nr 46 Rady Ministréw z dnia 30 marca 1984 r.5, ktéra
okreslita charakter Radyjako organu doradczego dzialajacego przy Prezesie Rady
Ministréw (§ 1 ust. 1) i skladajacego sie juz nie z 0séb pelnigcych funkcje w cen-
tralnym aparacie wladzy panstwowej, lecz z ,wybitnych przedstawicieli pod-
stawowych dziedzin nauk prawnych oraz przedstawicieli praktyki prawniczej”

(§ 3 ust. 1). Kolejne ramy prawne tego organu doradczego zostaly okreslone juz

3 Jakwdwczas diagnozowano, kryzys éw polegat na nazbyt duzej produkcji legislacyjnej orga-
néw paristwa i niezbyt starannym uchylaniu aktéw normatywnych. Skutkowato to tym, ze
nie tylko obywatele, lecz takze organy stosujace i tworzgce prawo miaty trudnosci w okre-
$leniu, co jest obowigzujagcym stanem prawnym. System prawny nie byt stabilny, a zmia-
ny legislacyjne nie byty poprzedzone oceng skutecznosci dotychczasowych regulacji. To
wszystko wptywato na problemy w zakresie efektywnego stosowania prawa. Zob. S. Wron-
kowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 106-110; ). Bafia, Zasa-
dy tworzenia prawa, Warszawa 1984, s. 46-52; M. Wrdblewska, Rola Rzgdowego Centrum
Legislacji w procesie tworzenia prawa, ,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2016,
vol. 5 (1), s. 52-54. Zob. tez S. Wronkowska, Ekspert a proces tworzenia prawa, ,,Panstwo
i Prawo”, 2000, z. 9, s. 3-15.

4 W Radzie — zgodnie z pkt. 4 decyzji — znalezli sig: minister sprawiedliwosci, minister spraw
wewnetrznych, minister pracy, ptac i spraw socjalnych, prokurator generalny PRL, pierw-
szy prezes Sadu Najwyzszego, przewodniczacy Komitetu Nauk Prawnych PAN, dyrektor
Biura Prawnego Urzedu Rady Ministréw, dyrektor Instytutu Nauk Prawnych PAN, a takze
po jednym specjali$cie z kazdej z podstawowych gatezi prawa (w Radzie drugiej kadencji
sktad ten uzupetniony zostat o komendanta gtéwnego Milicji Obywatelskiej i prezesa Pari-
stwowego Arbitrazu Gospodarczego) — zob. M. Szydto, Historia Rady Legislacyjnej, https://
www.gov.pl/web/radalegislacyjna/historia-rady-legislacyjnej (dostep: 15 lipca 2022 r.);
J. Bafia, op. cit., s. 53—54.

5 Uchw. nr 46 Rady Ministréw z dnia 30 marca 1984 r. w sprawie Rady Legislacyjnej (M.P.
Nr 10, poz. 66).
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w okresie przemian ustrojowych — w 1993 i 1994 r.6. Ustawowa podstawe dzia-
tania Rady Legislacyjnej — wprawdzie bardzo szczupla i ogélnikowa — dat art. 14
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw?”. W 2021 r. dokonano cze-
$ciowej redefinicji zadar Rady Legislacyjnej przez znaczne rozszerzenie wskaza-
nego art. 14 ustawy o Radzie Ministréw®. Podkresli¢ wypada, ze obecna forma
tej instytucji powstala w wyniku stopniowej ewolucji, a nie naglych przeobrazen.

Zaréwno niedawna nowelizacja, jak i obchodzony w roku obecnym jubi-
leusz zachecaja do namystu nad przysztoécia Rady Legislacyjnej przy Prezesie
Rady Ministréw. Impulsem do tego namystu moze by¢ analiza podobnych
instytucji — rzadowych rad legislacyjnych, ktore istnieja w Republice Czeskiej
i Republice Slowackiej, korzeniami siegajac 1969 r. Taka analiza oraz mozli-
we po jej dokonaniu poréwnanie tych instytucji z polska Rada Legislacyjna
sa przedmiotem niniejszego artykulu. Poniewaz czeskie i stowackie organy
doradcze nie byly jeszcze przedmiotem odrebnego opracowania w jezyku pol-
skim, postanowitem na poczatku przyblizy¢ ich geneze, wigzaca sie z dokonang
w Czechostowacji reformg struktury panstwa, polegajaca na wyodrebnieniu
organéw federalnych (w tym federalnej Legislacyjnej Rady Rzadu CSRS) oraz
odpowiadajacych sobie organéw czeskich i stowackich. Wspélna geneza tych

rad jest uzasadnieniem ich prezentacji w jednej pracy.

2. Legislacyjna Rada Rzadu w Czechostowacji

Jeden z najwazniejszych projektéw reform, nad ktérym pracowano w okresie
,praskiej wiosny”, gdy funkcje pierwszego sekretarza KC Komunistycznej Par-

tii Czechoslowacji pelnit Alexander Dubc¢ek?, dotyczyl réwnouprawnienia pod

6 Uchw. nr 8 Rady Ministréw z dnia 26 stycznia 1993 r. (M.P. Nr 4, poz. 14); uchwata nr 2 Rady
Ministréw z dnia 18 stycznia 1994 r. (M.P. Nr 4, poz. 52). Zob. E. Prokop, Rada Legislacyjna
przy Prezesie Rady Ministréw, ,,Studia luridica Lublinensia” 2003, nr 2, s. 135-136.

7 Dz.U.Nr106, poz. 492;t.j. Dz. U.z2021r., poz. 178 z p6zn. zm. Pierwotny — obowigzujacy
do 2001 r. — tytut tego aktu normatywnego brzmiat: ustawa o organizacji i trybie pracy
Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw.

8 Zmiana redakcji tego przepisu zostata wprowadzona przez art. 4 pkt 2 ustawy z dnia
11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U.z2021r. poz. 1535 z p6zn. zm.).

9 A.Dubcek stat sie pierwszym sekretarzem KC KPCz w styczniu 1968 r., gdy oddzielono funk-
cje pierwszego sekretarza partii od stanowiska prezydenta republiki, ktérym pozostat jeszcze
przez 2 miesigce dotychczasowy przywddca partii, Antonin Novotny. Wéwczas zaczat sie
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wzgledem ustrojowym dwoéch skladowych Czechoslowacji — Stowacji i Czech.
Waznym postulatem stowackim bylo rozwigzanie problemu ,asymetrii” insty-
tucjonalnej, polegajacego na tym, ze stowackie organy narodowe nie wchodzily
w sklad struktury centralnych i terenowych organéw Czechostowacjil?, bedacej
dotad paiistwem jednolitym. W promowaniu tego postulatu nie bez znaczenia
byto to, ze A. Dubéek pochodzit z ziem stowackich. Jak pisze Jerzy Tomaszewski,
u progu tzw. normalizacji, po wkroczeniu wojsk radzieckich, przygotowywano
jedynie te reformy ustrojowe, ktére nie mialy podstawowego znaczenia dla partii
komunistycznej!l. Zreszty ich kontynuacja miala tez pokazad spoleczenstwu, ze
inwazja nie wplynela zasadniczo na zycie polityczne!2. Zgromadzenie Narodo-
we w wigilie 50. rocznicy powstania Czechoslowacji, 27 pazdziernika 1968 r.,
uchwalilo ustawe konstytucyjna nr 143 o federacji czechostowackiej's. Wprowa-

dzita ona federalng strukture panstwa, w ktérej w obu republikach wchodzacych

okres liberalizacji, trwajacy do interwencji wojsk Uktadu Warszawskiego w sierpniu 1968 r.
Rozpoczete wowczas reformy, majace tworzyé ,,socjalizm z ludzkg twarza”, miaty by¢ doko-
nane stopniowo i w sposdb legalistyczny. Waznym sktadnikiem dziedzictwa prawnego ,,pra-
skiej wiosny” byta ustawa nr 84/1968 Sb. z dnia 26 czerwca 1968 r., znoszgca cenzure. Zob.
tez. ). Tomaszewski, Republika Czeska 1918-2013, Warszawa 2014, s. 173-174.

10 Konstytucja z 9 maja 1948 r., uchwalona po przejeciu wtadzy przez komunistéw w lutym
tego samego roku, pozostawita Stowacka Rade Narodowa, lecz jej kompetencje ulegty
uszczupleniu — zob. J. Tomaszewski, Czechy i Stowacja, Warszawa 2006, s. 198-199. Ten
stan rzeczy zostat utrzymany po uchwaleniu konstytucji Czechostowacji z 11 lipca 1960 r.,
choé 6w akt prawny formalnie rozszerzat uprawnienia stowackich organéw narodowych,
w tym przede wszystkim Stowackiej Rady Narodowej — zob. K. Skotnicki, System konstytu-
cyjny Czech, Warszawa 2000, s. 10.

11 Zob. ). Tomaszewski, Republika Czeska..., s. 182; idem, Czechy..., s. 254; zob. takze:
Z. Mlynéf, Problémy politického systému. Texty o roce 1968, normalizacji a soucastbé reforme
v SSSR, Kolin nad Rynem 1987, s. 41-42. Gustav Husak — przywddca partii komunistycznej
w okresie tzw. normalizacji — byt Stowakiem, co réwniez wptyneto na dokoriczenie reformy
struktury panstwa.

12 J.F. Bradley pisze, ze o ile inne akty prawne z okresu A. Dubceka zostaty uchylone albo
w ogéle nie byty stosowane, o tyle ustawa konstytucyjna o federacji czechostowackiej
miata da¢ okresowi ,normalizacji” pozdr postepu i odmiennosci od czasdéw sprawowania
wiadzy przez A. Novotnego. Ponadto wprowadzenie nowej struktury pafstwa pozwolito
Husakowi pozby¢ sie potencjalnych rywali w wyscigu o stanowiska partyjne — zob. J.F.N.
Bradley, Politics in Czechoslovakia 1945-1971, Washington 1981, s. 199-201.

13 Inne akty prawne przyjete w pierwszej potowie lat 70. dotyczyty wynalazczo$ci, rozwoju
naukowo-technicznego, transportu oraz edukacji. Ponadto dokonywane wéwczas zmiany
legislacyjne $wiadczyty o powrocie do stylu rzadzenia sprzed 1968 r. (dotyczyto to regulacji
odnoszacych sie do sgdownictwa i prokuratury, a takze centralnego planowania) — zob.
J.F.N. Bradley, op. cit., s. 202—-203.
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w sklad federacji utworzono odpowiadajace sobie organy wladzy paristwowe;j4.
Powolano Zgromadzenie Federalne (z przeksztalcenia Zgromadzenia Narodo-
wego), majace dwie izby — Izbe Ludows (200 postéw) i Izbe Narodowg (150 po-
stéw — po polowie z obu czesci skladowych federacji). Ograniczone kompetencje
do tworzenia prawa w sprawach dotyczacych Stowacji uzyskata Stowacka Rada
Narodowa w Bratyslawie, a analogiczne kompetencje w odniesieniu do Czech
miata Czeska Rada Narodowa w Pradze (w kazdej z nich zasiadlo 150 postow)?s.
Oproécz rzadu CSRS utworzono takze rzady Czeskiej Republiki Socjalistycznej
i Stowackiej Republiki Socjalistycznej. Struktura paistwa odzwierciedlona zo-
stala takze w sadownictwie, a mianowicie utworzono sady najwyzsze dla kazdej
z republik oraz Federalny Sad Najwyzszy. Wdrazanie tego aktu prawnego, ktory
wszedlwzycie 1 stycznia 1969 r., trwato do 1971 r. Jednakze - jak pisze Krzysztof
Skotnicki — z praktycznego punktu widzenia , konstrukeja federacji miata wylgcz-
nie charakter strukturalny, a nie funkcjonalny, republiki Czeska i Stowacka nie
posiadaly bowiem samodzielno$ci politycznej ani ekonomicznej™e.

Na fali tych zmian w 1969 r. powolano do zycia trzy rzadowe rady legi-
slacyjne — dla rzadu federalnego oraz rzadéw obu elementéw sktadowych fe-
deracji'”. Mialy one pokazywa¢ technokratyczna strone rezimu G. Husédka.
Jezeli chodzi o Legislacyjna Rade Rzadu CSRS, byla ona jednym z 21 statych
organéw koordynacyjnych rzadu federalnego. Na mocy art. 76 ust. 2 ustawy

konstytucyjnej nr 143 z dnia 27 pazdziernika 1968 r. organy takie mogty by¢

14 Natemat tego aktu prawnego zob. tez M. Kruk, W. Sokolewicz, Wstep [w:] Konstytucja Cze-
chostowackiej Republiki Socjalistycznej, Konstytucja Czechostowackiej Republiki Socjalistycz-
nej, ttum. M. Kruk, W. Sokolewicz, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1973, s. 2629 (tekst ten
jest jednak pisany z perspektywy oficjalnego stanowiska KPCz, o czym $wiadczg chociazby
czeste cytaty z przemdwien G. Husaka) oraz M. Kruk, Federalizm socjalistyczny (Zasady
konstytucyjne), Warszawa 1989, s. 28-30.

15 Zob. G. Chmielewski, System konstytucyjny Stowacji, Warszawa 2014, s. 11-13.

16 K. Skotnicki, System konstytucyjny..., s. 11. Trzecim premierem rzgdu Czeskiej Republiki So-
cjalistycznej zostat w 1970 r. Josef Kor¢ék, a prawnik, prof. Peter Colotka, objgt funkcje dru-
giego premiera rzadu stowackiego. Obaj sprawowali swoje funkcje przez lata i mieli opinie
technokratdéw.

17 W okresie Pierwszej Republiki organ o podobnym charakterze nie istniat, jakkolwiek
w Owczesnej czechostowackiej literaturze przedmiotu zauwazono istnienie polskiej Rady
Prawniczej. Natomiast przy istniejagcym w latach 1940-1945 czechostowackim rzadzie
na uchodzstwie w Londynie powotano w 1942 r. Rade Prawniczg (Pravni rada), ktdra byta
wzorowana na Conceil juridique przy belgijskim rzagdzie emigracyjnym. Natomiast w komu-
nistycznej Czechostowacji w 1966 r. powstata Rzgdowa Komisja ds. Prawodawstwa (VIad-
ni komise pro legislativu), z ministrem sprawiedliwos$ci na czele, ktéra byta bezposrednia
poprzedniczka rad legislacyjnych — zob. J. Filip, K postaveni Legislativni rady viddy Ceské
republiky, ,Casopis pro pravni védu a praxi” 2007, nr 3, s. 204.
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tworzone przez rzad CSRS w porozumieniu z rzadami Czeskiej Republiki
Socjalistycznej i Stowackiej Republiki Socjalistycznej, przy czym zakres ich
dzialalnosci mégt dotyczy¢ ,,podstawowych probleméw o znaczeniu ogélno-
paiistwowym”, i to zaréwno mieszczgcych sie w obszarze kompetencji rzg-
du federalnego, jak i w dziedzinach, ktére nalezaty do kompetencji republik,
aw ktérych rzad federalny koordynowal ,decyzje w sprawach wymagajacych
jednolitej polityki panstwa na calym terytorium Czechostowackiej Republi-
ki Socjalistycznej™8. Organy koordynacyjne nie mialy charakteru organéw
administracji panistwa, lecz byly rzadowymi ciatami pomocniczymi i dorad-
czymi, na ich czele za$ stali wicepremierzy lub ministrowie, a bardzo rzadko
- wiceministrowiel®. Polityczne kierownictwo tych organéw podkreslato ich
powiazanie z rzadem.

Legislacyjna Rada Rzadu CSRS skladala sie z przeszto 20 os6b, przy czym
zdecydowang wigkszos¢ stanowili nie pracownicy naukowi, lecz urzednicy
kierujacy legislacyjnymi wydzialami resortéw i funkcjonariusze partyjno-
-panistwowi. W legislacyjnych radach obu republik zasiadali takze przedsta-
wiciele odpowiednio Czeskiej Rady Narodowej albo Stowackiej Rady Na-
rodowe;j20. Ograniczenie udziatu teoretykéw w pracach tych rad uznawano

zreszta niekiedy za pewien sukces?!. Rady ostatnich trzech kadencji przed

18 Ustawa konstytucyjna nr 143 z dnia 27 pazdziernika 1968 roku o federacji czechostowackiej
[w:] Konstytucja Czechostowackiej Republiki Socjalistyczne;..., s. 96.

19 Zob. M. Kruk, Ustrdj polityczny Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej, Warszawa 1976,
s. 187-188. Do organéw koordynacyjnych nalezaty takze: Rzgdowy Komitet Rozwoju Sys-
temu Planowania Gospodarki Narodowej (w odréznieniu od niego Paristwowa Komisja Pla-
nowania byta centralnym organem administracji pafistwowej, regulowanym przez przepisy
konstytucyjne), Rada Badan Ekonomicznych, Rzgdowy Komitet Nauki i Techniki, Rada ds.
Miedzynarodowej Wspétpracy Gospodarczej i Naukowo-Technicznej, Komisja Racjonaliza-
cji Administracji Pafistwowej, Koordynacyjna Komisja Rzadu Federalnego ds. Komitetéw
Narodowych i Komisja ds. Bezpieczeristwa Ruchu w Komunikacji. Ponadto istniaty takze
powotywane doraznie organy koordynacyjne, a wéréd nich mozna wymienié¢ Rzgdowg Ko-
misje ds. Olimpiady — zob. ibidem, s. 188.

20 Przewodniczagcym czeskiej Legislacyjnej Rady Rzadu byt zwykle wicepremier (zastepca
przewodniczgcego) rzadu federacyjnej republiki, przy czym najdtuzej i dwukrotnie (1969—
1981, 1982-1987) funkcje te petnit Ladislav Adamec — z wyksztatcenia robotnik, ktéry po
ukoriczeniu Wyzszej Szkoty Partyjnej przy KC Komunistycznej Partii Czechostowacji roz-
wijat kariere polityczng (ktérej apogeum byta funkcja premiera Czechostowacji w latach
1988-1989), a takze prowadzit dziatalno$é naukows, otrzymujac tytut docenta. Jedynie
w ostatnim rzadzie przed upadkiem komunizmu funkcje te petnit minister sprawiedliwo-
$ci Antonin Kas$par. Do rozpadu Czechostowacji przewodniczgcymi Legislacyjnej Rady byli:
minister sprawiedliwos$ci (dwukrotnie), wiceprzewodniczacy Rady Ministréw (dwa razy)
i premier federacyjnej Czeskiej Republiki, doc. Petr Pithart.

21 Zob.]. Filip, op. cit., s. 204.
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rozpadem Czechostowacji, funkcjonujace juz po upadku komunizmu, liczy-
ty 22, 21 i 24 cztonkéw, przy czym nadal gléwna role odgrywali w nich mi-
nistrowie i urzednicy, natomiast przedstawicieli nauki prawa bylo jedynie
pieciu. Przy Radzie funkcjonowaly komisje robocze w zakresie poszczegdl-
nych galezi prawa, przy czym - inaczej niz w samej Radzie — w nich prze-
wage zyskali po 1989 r. pracownicy naukowi, ktérzy nierzadko negatywnie
odnosili sie do projektéw przedstawianych przez ministréw. Zresztg zmiany
legislacyjne zachodzily tak szybko, ze Legislacyjna Rada Rzadu nie mogla
odegra¢ wiekszej roli w procesie prawodawczym. Zdolata jednak w 1990 r.
przyjaé nowe zasady legislacyjne, pozbawione juz elementéw ideologicznych,
a takze doprowadzi¢ do powstania Legislacyjnego Instytutu Rzadu Czeskiej
i Stowackiej Republiki Federacyjnej (Legislativni tistav vlddy CSFR), ktérego
jednym z zadan mialto by¢ kontrolowanie zgodnosci ustanawianych przepi-

séw z prawem Wspdlnot Europejskich22.

3. Legislacyjna Rada Rzadu w Republice Czeskiej

Konstytucja Republiki Czeskiej, uchwalona przez Czeska Rade Narodowa
16 grudnia 1992 r., a wiec po uchwaleniu 25 listopada 1992 r. przez Zgromadze-
nie Federalne ustawy o podziale federacji, reguluje materie naczelnych organéw
panstwa i samorzadu terytorialnego. Okreslila ona ustr6j republiki jako parla-
mentarno-gabinetowy, wladze wykonawcza powierzyla zas prezydentowi i rza-
dowi, ktory odpowiada politycznie przez Izba Poselska, wyposazona w upraw-
nienie do uchwalenia mu wotum nieufnosci (art. 68 Konstytucji)23. W sktad
rzadu wchodza: przewodniczacy (predseda viddy — tak zgodnie z tradycja cze-
skiej terminologii konstytucyjnej nazywa si¢ premiera), wiceprzewodniczacy
(mistopredseda vlddy) i ministrowie (art. 67 ust. 1). Zgodnie z art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji zadaniem przewodniczacego jest organizowanie prac rzadu, kierowanie
jego posiedzeniami i wystepowanie w jego imieniu, przy czym ustawy moga mu

powierzy¢ réwniez inne zadania. Jak okreslono w regulaminie legislacyjnym

22 Zob.). Filip, op. cit., s. 204-205, 206.

23 Por. K. Skotnicki, Wstep [w:] Konstytucja Republiki Czeskiej z 16 grudnia 1992 r., £6dz 1994,
s. 6-8. Art. 3 Konstytucji wtaczyt do czeskiego porzadku konstytucyjnego czechostowac-
kg Karte podstawowych praw i wolnosci z 9 stycznia 1991 r. Zob. takze M. Kruk, Wstep
[w:] Konstytucja Republiki Czeskiej, Warszawa 2000, s. 24-26.
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rzadu z 19 wrzeénia 1998 r., on wlasnie zwoluje posiedzenia rzadu i oglasza po-
rzadek obrad posiedzenia (co do zasady w terminie nie krétszym niz 6 dni przed
planowanym terminem posiedzenia). Gdyby prezydent republiki z réznych przy-
czyn nie mégt wykonywaé swoich kompetencji, niektdre jego kompetencje by-
lyby wykonywane przez przewodniczacego rzadu. Decyzje rzadu podejmowane
sa kolegialnie w formie uchwal, zapadajac wiekszoscia ponad polowy czlonkéw
(art. 76), przy czym pozycja przewodniczacego rzadu podczas glosowania jest
taka sama, jak innych ministréw. Ponadto regulamin legislacyjny rzadu wymaga
kworum w postaci bezwzglednej wiekszo$ci cztonkéw rzadu?4. Podstawa praw-
na funkcjonowania organéw rzadu jest nadal odziedziczona po czasach komu-
nistycznych ustawa Czeskiej Rady Narodowej nr 2/1969 w sprawie utworzenia
ministerstw i innych centralnych organéw administracji paristwowej Czeskiej
Republiki Socjalistycznej?s.

Ustawowa podstawa dzialalnosci Legislacyjnej Rady Rzadu (Legislativni
rada vlddy) jest bardzo szczupla, gdyz § 28a wskazanej ustawy Czeskiej Rady
Narodowej nr 2/1969 stanowi, ze ,rzad moze powola¢ Rade Legislacyjna
jako organ doradczy. Na jej czele stoi czlonek rzadu. Rzad moze réwniez usta-
nowi¢ Rade ds. Gospodarczych i Spolecznych jako swéj organ doradczy; na
jej czele stoi premier”28. Powolanie Legislacyjnej Rady Rzadu jest zatem nie-
obligatoryjne, aczkolwiek od samego poczatku byta ona powolywana??. Statut
Rady jest nadawany przez rzad.

Od powstania Republiki Czeskiej przewodniczacy Legislacyjnej Rady
zmieniali sie bardzo czesto, w latach 1993-2022 funkcje te pelnily az 23 oso-
by. Trzykrotnie byl to wicepremier, dwukrotnie wicepremier pelniacy zara-
zem funkcje ministra sprawiedliwosci?3, a najczesciej, gdyz az 11 razy — mini-

ster sprawiedliwosci. Siedem razy funkcja ta przypadla ministrowi bez teki,

24 Wiecej na ten temat zob. J. Wojnicki, Przewodniczgcy Rzqdu w Republice Czeskiej — ewolucja
pozycji ustrojowej i praktyka konstytucyjna, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 4
(56), s. 280-288.

25 Zakon Ceské narodni rady &. 2/1969 Sb o zFizeni ministerstev a jinych tstiednich organi
statni spravy Ceské socialistické republiky.

26 ,Vldda mize zfidit jako sv(j poradni organ Legislativni radu. V jejim Cele stoji ¢len vlady.
Vldda maze jako svij poradni organ zfidit rovnéz Radu hospodarské a socidlni dohody;
v jejim Cele stoji predseda vlady”.

27 Ten nieobligatoryjny charakter Rady jest krytykowany w literaturze — zob. V. Oehm, Legi-
slativni rada jako poradni orgén vlddy [w:] Tvorba prdva v Ceské republice po vstupu do Evrop-
ské unie, eds. A. Gerloch, J. Kysela, Praha 2007, s. 112.

28 Poczatkowo przewodniczacym Legislacyjnej Rady byt zastepca przewodniczacego rzadu
(wicepremier), a jego zastepcg — minister sprawiedliwo$ci — zob. J. Filip, op. cit., s. 209.
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a dwukrotnie — ministrowi praw czlowieka, réwnego traktowania i legislacji
(w rzadzie socjaldemokraty Bohuslava Sobotki). Obecnie — od 17 grudnia
2021 r. — w rzadzie prof. Petra Fiali przewodniczacym Rady jest minister le-
gislacji, dr Michal Salomoun?®. W literaturze znalez¢ mozna poglad, ze Rada
najmocniejsza pozycje faktyczng miata w okresie rzadéw ekipy Milo$a Zemana
(1998-2002), kiedy to jej opinie byly zazwyczaj respektowane. Zaréwno weze-
$niej, jak i péZniej podejscie kolejnych rzadéw do tych opinii bylo rézne3®.

Do istotnej reorganizacji Legislacyjnej Rady Rzadu doszlo w 1998 r., kie-
dy to przewage w skladzie uzyskali nauczyciele akademiccy i pracownicy na-
ukowi (wéwczas 14 na 26 czlonkéw)3L. Zastepcow przewodniczacego i czlon-
kéw Rady zgodnie z art. 3 statutu z 1998 r.32 powoluje i odwoluje rzad na
wniosek przewodniczacego. Liczy ona zazwyczaj mniej wigcej 30 osob, przy
czym s to przede wszystkim eksperci zewnetrzni. Obecnie w jej sktad wcho-
dzi — oprécz przewodniczacego — 31 0s6b, w tym trzech zastepcédw przewod-
niczacego. Z tego wigkszo$¢ — 24 osoby — to pracownicy szkél wyzszych
lub instytutéw badawczych34. Nalezy podkresli¢, ze w przepisach statutu nie
uregulowano kwestii kadencyjnosci Rady, wobec czego zdarzy¢ sie¢ moze —
iw przeszlosci zdarzala — sytuacja odwolania wszystkich jej czlonkéw, jezeli
nastepuje radykalna zmiana polityczna3s.

Jak podkresla si¢ na rzadowej stronie internetowej, czlonkowie Rady
wykonuja swoje zadania za symboliczng oplata36. Na temat wynagrodzenia
czlonkow statut Rady wypowiada si¢ bardzo skapo, wskazujac jedynie na

29 M. Salomoun, popierany przez Partie Piratéw, jest adwokatem i pracownikiem naukowym,
specjalizuje sie w prawie autorskim.

30 Zob.). Filip, op cit., s. 209.

31 Zob. ibidem, s. 205.

32 Statut Legislativni rady vlady schvéleny usnesenim vlady ze dne 21. srpna 1998 ¢. 534
azménény usnesenim vlady ze dne 3. fijna 2001 ¢. 1009, usnesenim vlady ze dne 24. listo-
padu 2004 ¢. 1158, usnesenim vlady ze dne 4. Fijna 2006 ¢. 1148, usnesenim vlady ze dne
19. prosince 2007 ¢. 1438, usnesenim vlady ze dne 19. fijna 2011 ¢. 768 a usnesenim vlady
ze dne 14. prosince 2015 ¢. 1040, https://www.vlada.cz/assets/ppov/Irv/Statut_LRV---
0d-20160101.pdf (dostep: 15 lipca 2022 r.).

33 Jednym z nich jest znany teoretyk prawa, prof. Ale$ Gerloch z Uniwersytetu Karola w Pradze.

34 12 cztonkédw ma tytut profesora, a pieciu — stanowisko docenta. Ponadto o$miu cztonkédw
Rady uzyskato stopieri naukowy doktora albo kandydata nauk. Zob. Clenové Legislativni
rady vlady, https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/clenove/ (dostep: 15 lipca 2022 r.).

35 Zob. ). Filip, op. cit., s. 209. Takie sytuacje miaty miejsce chociazby w 1998 r., gdy wybory
wygrata socjaldemokracja, oraz w 2006 r., po zwyciestwie wyborczym prawicy.

36 Zob. Legislativni rada vlddy, https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/legislativni-rada-vla-
dy-25264/ (dostep: 23 maja 2022 r.).
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zwrot kosztéw podrézy, a takze dajac przewodniczacemu Rady kompetencje
do okreslenia wynagrodzenia. Prace Legislacyjnej Rady obstuguja departa-
menty Urzedu Rzadu (Utad vlddy): przede wszystkim jest to Departament
Legislacji Rzadu, ktérego urzednicy omawiaja opracowywane materialy
z autorami projektéw legislacyjnych, ale takze Departament Zgodno$ci, kto-
ry zajmuje sie kompatybilno$cia przygotowywanych projektéw z prawem
unijnym, oraz Departament Oceny Skutkéw Regulacji. Departament Legi-
slacji Rzadu przygotowuje tez dwa wazne dokumenty: Plan Prac Legislacyj-
nych Rzadu (na kazdy rok3?) oraz Perspektywy Prac Legislacyjnych Rzadu3s.

W wyniku reorganizacji Legislacyjnej Rady Rzadu dokonanej w 1998 r.
doradcze organy robocze (komisje), ktére wczesniej istnialy w obrebie mini-
sterstw, staly sie organami roboczymi Rady39. W obrebie Rady od 1 kwietnia
2016 r. funkcjonuje osiem takich organéw: trzy komisje robocze ds. prawa pu-
blicznego zajmuja si¢ prawem administracyjnym (Pracovni komise pro vefejné
prdvo I - sprdvni prdvo ¢ 1-3), obszarem Komisji Roboczej ds. Prawa Publicz-
nego II jest prawo finansowe (Pracovni komise pro vefejné prdvo II — finanéni
prdvo), natomiast Komisja Robocza ds. Prawa Publicznego I1I opracowuje
projekty z zakresu prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego (Pracovni komi-
se pro vefejné prdvo 111 — pracovni prdvo a socidlni véci), Komisja Robocza ds.
Prawa Publicznego I'V obejmuje specjalistow z zakresu prawa europejskiego,
dwie ostatnie komisje robocze zajmuja si¢ odpowiednio prawem prywatnym
i prawem karnym. Z polskiej perspektywy zastanawia nieco przypisanie pra-
wa pracy do prawa publicznego, a ponadto nieco marginalne, jak si¢ wyda-
je, potraktowanie prawa prywatnego. Czltonkowie komisji roboczych oraz
przewodniczacy i wiceprzewodniczacy tych komisji sa powolywani przez
Legislacyjna Rade na wniosek przewodniczacego Rady (art. 2 lit. e statutu).

Zgodnie z art. S ust. 2 statutu w ramach komisji moga by¢ powolane jesz-

37 Aktualny dokument to Vldda Ceské Republiky. Plan legislativnich praci vlady na zbyvajici
¢ast roku 2022.

38 Jest to dokument o stosunkowo dtugim horyzoncie czasowym, obejmujacym 3 lata. Naj-
nowszy dokument to Vlada Ceské Republiky. Vyhled legislativnich praci VIady na 1éta 2023
az 2025.

39 Zob. ). Filip, op. cit., s. 205-206. Przed reorganizacja w tych komisjach zdecydowang prze-
wage mieli urzednicy (tworzacy mniej wiecej trzy czwarte ich ogdlnej liczby), a w mniejszo-
$ci pozostawali prawnicy akademiccy i sedziowie. Po reorganizacji wérdd ok. 120 cztonkéw
komisji znalazto sie przeszto 30 pracownikdw naukowych, choé¢ pézniej niekiedy ich liczba
spadata do kilkunastu — zob. ibidem, s. 206.
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cze podkomisje4°. W 2011 r. powolano w ramach czeskiej Legislacyjnej Rady
Rzadu podkomisja ds. Oceny Skutkéw Regulaciji.

Opiniowanie projektéwlegislacyjnychlub zalozen do nichjest tylkojednym
z zadan Legislacyjnej Rady Rzadu. Wedtug art. 1 ust. 3 statutu Rady (w wersji
obowiazujacej od 2016 r.) opiniowanie projektéw legislacyjnych obejmuje ich
zgodno$¢ ze Zréodlami prawa o wyzszej mocy, w tym z prawem europejskim, ale
takze oceng ich jasnosci, kompletnosci (tego, czy ,sa niezbedne we wszystkich
swoich czeéciach i caloéci”) i poprawnosci legislacyjnej, a takze sposobu prze-
prowadzenia Oceny Skutkéw Regulacji (OSR). Zgodnie z art. 2 lit. a—d statutu
Rada zajmuje stanowiska dla rzadu w sprawie propozycji legislacyjnych, ,opi-
niuje wnioski komisji roboczych Legislacyjnej Rady lub Departamentu Zgod-
nosci Urzedu Rzadu dotyczace projektéw rozporzadzen, jezeli autor projektu
rozporzadzenia nie zgadza si¢ z tymi wnioskami”, opiniuje w zakresie spraw
przekazanych Radzie przez rzad albo przewodniczacego Rady, jak réwniez wy-
powiada si¢ w kwestii zmian zasad legislacyjnych rzadu. Oprécz tego Rada ma
rozwigzywad konkretne problemy legislacyjne przedstawione jej przez Depar-
tament Legislacji Rzadu. Dlatego tez w takim przypadku Rada staje si¢ niejako
wspolautorem niektérych rozwiazan zawartych w projektach legislacyjnych*t.

Co do zasady material legislacyjny, tzn. projekt aktu normatywnego albo
zalozenia takiego projektu, nie moze zosta¢ skierowany na posiedzenie rza-
du, jezeli skierowano go do Legislacyjnej Rady i nie przedstawiono jej opinii
badz - gdy nie jest ona wymagana — opinii przewodniczacego Rady*2. Po-
nadto przewodniczacy Izby Poselskiej moze zwréci¢ sie do rzadu w sprawie
opinii o projekcie legislacyjnym, ktory nie zostal przedstawiony przez rzad.
Woéwczas przewodniczacy Legislacyjnej Rady przedktada projekt stanowi-
ska rzadu odnoénie do tego projektu*3. Na mocy zasad legislacyjnych rzadu
zatwierdzonych uchwala rzadu z dnia 19 marca 1998 r. nr 188 Rada ma 60

40 Komisje zajmujg sie m.in. przepisami podustawowymi, ktére Rada Legislacyjna ocenia wte-
dy, gdy minister nie zgadza sie z opinig komisji — zob. ibidem, s. 209.

41 Tak ujat to w rozmowie z piszacym te stowa — przeprowadzonej w lutym 2020 r. — prof. Jan
Wintr z Uniwersytetu Karola w Pradze, cztonek Legislacyjnej Rady Rzagdu od 2014 r.

42 Zob.). Wojnicki, op. cit., s. 286.

43 Legislativni pravidla VIady schvalend usnesenim vlady ze dne 19. bfezna 1998 ¢. 188, art. 20
ust. 1, https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/dokumenty/legislativni-pravidla-vlady-91209/
(dostep: 15 lipca 2022 r.). Ow akt rézni sie od obowigzujacych w Polsce zasad techniki
prawodawczej tym, ze oprécz materii redakcji aktéw normatywnych reguluje takze kwe-
stie proceduralne. Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283).
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dni od dnia otrzymania projektu przez przewodniczacego na sporzadzenie
stanowiska (chyba ze stanowisko Rady zostanie zastapione przez opinie prze-
wodniczacego)#4. Rada Legislacyjna moze rekomendowa¢ rzadowi przyjecie
materiatu legislacyjnego bez zmian, przyjecie go ze zmianami albo odrzuce-
nie go. Ponadto Rada niekiedy stwierdzala, ze do danego materiatu zasady
legislacyjne rzadu nie maja zastosowania. Opatrywanie opinii taka konkluzja
spotkato si¢ jednak z krytyka w pismiennictwies.

W Czechach kompetencje przewodniczacego Rady sa bardzo duze, gdyz
decyduje on, ze Rada nie wypowie si¢ w kwestii okre$§lonego zagadnienia,
a zamiast opinii Rady zostanie sporzadzona jego opinia. Moze to mie¢ miej-
sce w nastepujacych przypadkach: gdy projekt ,nie ma, w przypadku zalozen
projektu — nie bedzie mie¢, formy ustawy kompleksowej”, jest pilny albo we-
dlug przewodniczacego ,nie zawiera istotnych probleméw legislacyjnych lub
brakéw w ocenie skutkéw regulacji” (art. 4 ust. 3 statutu). Istnieje przynaj-
mniej formalna mozliwo$¢, by opinia przewodniczacego byla sporzadzona
wbrew calej Radzie*®. Ponadto przewodniczacy Legislacyjnej Rady rozstrzy-
ga na posiedzeniu rzadu w imieniu partneréw spolecznych niewyeliminowa-
ne wcze$niej sporne kwestie dotyczace zalozen projektu legislacyjnego, ktore
wynikaja z uwag zgloszonych przez zwiazek zawodowy lub organizacje pra-
codawcdéw#”. Ma on tez uprawnienie do uproszenia albo nawet odstapienia od
procedury zgtaszania uwag do projektu aktu prawnego*8 lub zmiany termi-
now okreslonych w zasadach legislacyjnych rzadu, jednakze moze to zrobi¢
wylacznie wyjatkowo i na wniosek czlonka rzadu lub kierownika innego cen-
tralnego organu administracji panistwowej. Przewodniczacy moze réwniez

zadecydowac¢ o odstapieniu od sporzadzenia Oceny Skutkéw Regulacji*?.

44 Zob. ). Knézinek, Legislativni pravidla vlddy [w:] Legislativni proces (teorie a praxe), Praha
2011, s. 308-309; Legislativni pravidla VlIady schvélena usnesenim vlady ze dne 19. brezna
1998 ¢. 188, art. 7 ust. 2, art. 10 ust. 2; w odniesieniu do projektéw rozporzadzen, art. 15,
ust. 4.

45 Zob. ). Filip, op. cit., s. 210.

46 Zob. ibidem.

47 Legislativni pravidla VlIady schvalend usnesenim vlady ze dne 19. bfezna 1998 ¢. 188, art. 5,
ust. 8.

48 Termin na zgtaszanie uwag wynosi zasadniczo 15 dni od opublikowania dokumentu w bi-
bliotece elektronicznej. Projektodawca moze jednak przewidzie¢ dtuzszy termin. Zob. Legi-
slativni pravidla VIady schvélend usnesenim vlady ze dne 19. bfezna 1998 ¢. 188, art. 5, ust.
3; w odniesieniu do projektu rozporzadzenia rzadu — zob. ibidem, art. 13 ust. 2.

49 Zob. Legislativni pravidla VIady schvélend usnesenim vlady ze dne 19. bfezna 1998 ¢. 188,
art. 76 ust. 1-2.
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4. Legislacyjna Rada Rzadu w Republice Stowackiej

Konstytucja Republiki Stowackiej zostata uchwalona nieco wczesniej niz cze-
ska ustawa zasadnicza, gdyz 1 wrzeénia 1992 r. Wprowadzila ona — podobnie
jak mialo to miejsce w Czechach — ustréj parlamentarno-gabinetowys°. Wladze
ustawodawczg sprawuje jednoizbowy parlament — Rada Narodowa, liczaca 150
postéw®l, wladze wykonawcza powierzono za$ prezydentowi i rzadowi. Rzad
jest kolegialny, a jego sktad okreslono analogicznie jak w Republice Czeskiej (art.
109 Konstytucji Republiki Stowackiej), podobnie tez jak sposéb podejmowania
decyzji (cho¢ w pierwotnej wersji konstytucji przewidywano kworum w postaci
polowy cztonkéw rzadu). Ministerstwa kreowane s3 ustawami, a ministrowie nie
tylko odpowiadaja za dzialalno$¢ powierzonego im ministerstwa, lecz takze za
funkcjonowanie calego rzadus2.

Legislacyjna Rada Rzadu Republiki Stowackiej (Legislativna rada vlddy
SR) jest umiejscowiona, podobnie jak w Republice Czeskiej, jako organ do-
radczy rzadu. Ma mniejsza liczbe czlonkéw, ktéra obecnie (od 2020 r.) wy-
nosi 17. Podstawg prawna dzialania Rady jest ustawa z dnia 12 grudnia 2001
r. 0 organizacji dzialalno$ci rzadu i organizacji centralnej administracji pan-
stwowej nr 575/2001 Z. z.53, ktérej § 2 wymienia state organy doradcze rzadu,
a mianowicie: Legislacyjna Rada Rzadu Republiki Stowackiej, Rade Gospo-
darcza Rzadu Republiki Stowackiej, Rade Rzadu Republiki Stowackiej ds.
Praw Czlowieka, Mniejszosci Narodowych i Réwnosci Plci oraz Rade Rzadu
Republiki Stowackiej ds. Nauki, Technologii i Innowacji.

Stowacka Legislacyjna Rada ma zadania, ktére nie wystepuja w jej odpowied-
nikach — polskim i czeskim. Mianowicie, zgodnie z art. 3 statutu uchwalonego

przez Rade Ministrow w 2012 r.54, oprécz kompetencji ustawodawczych Legi-

50 Zob. G. Chmielewski, System konstytucyjny..., s. 15.

51 Wiecej na temat parlamentu stowackiego zob. G. Chmielewski, Rada Narodowa Republiki
Stowackiej, Warszawa 2011, s. 11-47.

52 Zob. wiecej G. Chmielewski, System konstytucyjny..., s. 69-75.

53 Zakon z 12. decembra 2001 o organizacii ¢innosti vlady a organizécii Ustrednej Statnej
spravy 575/2001 Z. z.

54 Statit Legislativnej rady vlady Slovenskej republiky (schvaleny uznesenim vlady Slovenskej
republiky zo 7. novembra 2012 ¢. 620 v zneni uznesenia vlady Slovenskej republiky z 29.
maja 2019 ¢. 242 a uznesenia vlady Slovenskej republiky zo 17. juna 2020 &. 391), https://
www.vlada.gov.sk/data/files/7844 _statut-Irv-so-zapracovanim-poslednej-novely-uznvl-
-c-391-2020-20-1762020.pdf?csrt=6209180409413848596 (dostep: 15 lipca 2022 r.).
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slacyjna Rada ,koordynuje i kieruje dziatalno$cia ministerstw i innych central-
nych organéw administracji paristwowej w zakresie przygotowania projektow
ustaw i rozporzadzeni rzadowych” (lit. b). Znaczenie Rady wykracza poza sfere
rzadowego procesu legislacyjnego, gdyz moze ona opiniowac réwniez projekty
poselskie, jezeli przewodniczacy Rady Narodowej Republiki Stowackiej sie o to
zwréci (lit. ¢). Pozycja Legislacyjnej Rady zostala wzmocniona w wyniku zmian
w jej statucie dokonanych w 2019 r. Negatywne stanowisko Rady uniemozliwia
przedstawienie projektu aktu normatywnego rzadowi. W praktyce jednak takie
catkowicie negatywne stanowisko zdarza sie niezwykle rzadko — przede wszyst-
kim w odniesieniu do projektéw poselskichs. Rada nie powinna wypowiadac sie
co do politycznego kierunku i zasadnoéci przyjetych zalozen przedlozonego pro-
jektu legislacyjnego, lecz co do formy. Jezeli Rada wypowie sie jednak na temat
istoty projektu, to wowczas dalsze dzialania dotyczace tego projektu zaleze¢ beda
wylacznie od projektodawcy. Ocenie podlega kwestia konstytucyjnosci przed-
stawionego projektu, a watpliwosci w tym zakresie moga skutkowa¢ negatywna
opinia Rady o calym projekcie, uniemozliwiajaca przedlozenie go rzadowi. Legi-
slacyjna Rada ocenia projekty przede wszystkim pod wzgledem zgodnosci z za-
sadami legislacyjnymi Rzadu Republiki Stowackiej®®, ktore réznia sie nieco od
zasad legislacyjnych obowiazujacych w Radzie Narodowe;.

Statut stowackiej Legislacyjnej Rady wymienia specjalnych czlonkéw Rady,
a mianowicie — przewodniczacego, zastepce przewodniczacego i sekretarza.
Przewodniczacym Rady jest wicepremier niekierujacy zadnym ministerstwem
(art. 4 ust. 2 statutu). Zastepca przewodniczacego Rady jest powolywany i od-
wolywany przez rzad na wniosek przewodniczacego Rady. Sekretarzem jest zas
dyrektor generalny Sekcji Legislacji Rzadowej Urzedu Rzadu Republiki Sto-
wackiej (art. 4 ust. 6 statutu). W rzadzie Eduarda Hegera, ktéry funkcjonuje od
1 kwietnia 2022 r., przewodniczacym Legislacyjnej Rady Rzadu jest zastepca
przewodniczacego rzadu ds. legislacji i planowania strategicznego, Stefan Holy.

55 Informacji tej udzielit mi prof. Tomas Gabris (korespondencja z 14 lipca 2022 r.). W tym
miejscu chciatbym gorgco podziekowaé prof. GabriSowi z Wydziatu Prawa Uniwersytetu
Trnawskiego, cztonkowi Legislacyjnej Rady Rzadu Republiki Stowackiej od 2020 r., za prze-
stanie uwagi i materiatéw dotyczacych tej Rady.

56 Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky (UpIné znenie platné od 15. jila 2020),
https://www.vlada.gov.sk/data/files/7912 _uplne-znenie-legpravvladysr-v-zneni-uzn-
-vlsr-z-15-jula-2020-c-466.pdf?csrt=6209180409413848596 (dostep: 15 lipca 2022 r.).
Podobnie jak analogiczny akt obowigzujacy w Republice Czeskiej, stowackie zasady legi-
slacyjne zawierajg zaréwno unormowania dotyczace redakcji aktéw normatywnych, jak
i przepisy proceduralne, niekiedy zresztg bardzo szczegdtowe.
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Poprzednio funkcje te pelnil zazwyczaj minister sprawiedliwosci. Podobnie
jak ma to miejsce w Republice Czeskiej, pozostaltych czlonkéw Rady powotu-
je i odwoluje rzad na wniosek przewodniczacego Rady (art. 4 ust. 8 statutu).
W statucie uregulowano bardziej szczegblowo kwestie wynagrodzenia czlon-
kéw Rady, ktore okreslono na potowe przecigtnego nominalnego miesigcznego
wynagrodzenia w gospodarce (art. 4 ust. 10).

W statucie doktadnie wskazano, ze posiedzenia Rady odbywaja si¢ raz na
14 dni (art. S ust. 1), przy czym posiedzenie moze sie odby¢, gdy jest obecna
ponad polowa cztonkéw (moze mieé ono takze forme zdalna). Rada przyj-
muje swoje stanowiska w drodze glosowania, a w razie réwnosci glosow de-
cyduje glos przewodniczacego (art. S ust. 9 statutu). Zgodnie za$ z zasadami
legislacyjnymi rzadu Rada ma 30 dni na sporzadzenie opinii o projekcie aktu
normatywnego®’, przy czym czlonkowie Rady, przygotowujac finalna opinie
o zalozeniach (ndvrh zdkona) albo projekcie ustawy, opieraja si¢ na opinii
przygotowanej przed przedlozeniem projektu albo zalozen Radzie przez se-
kretariat Legislacyjnej Rady, ktory uwzglednia takze kwestie zgodnoéci pro-
jektu albo zalozen z prawem unijnyms58. Zapewniajac obstuge merytoryczna
Rady, réwniez sekretariat przygotowuje — jeéli Rada tak zadecyduje albo za-
zada tego projektodawca — pisemne wnioski z posiedzenia Rady, zawieraja-
ce jedynie te komentarze i rekomendacje, ktére skutkuja zasadnicza zmiang
przepisow projektu albo zawierajg istotne uwagi legislacyjne i techniczne®*.
Przewodniczacy Legislacyjnej Rady ma mocng pozycje w trakcie rzadowego
procesu legislacyjnego. Jezeli projekt zawiera podstawowe braki, szczegéto-
wo wskazane w zasadach legislacyjnych rzadu, moze on zwrdci¢ projekt pro-
jektodawcy w celu jego poprawienia®.

Podobnie jakw Czechach, Radaréwniez uzupelniona zostala o organy po-
mocnicze, ktérymi sa stale komisje robocze dzialajace przy ministerstwach:
do spraw prawa finansowego przy Ministerstwie Finanséw, do spraw prawa

administracyjnego przy Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, do spraw prawa

57 Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky (GpIné znenie platné od 15. jdla 2020),
art. 23 ust. 1.

58 Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky (UpIné znenie platné od 15. jila 2020),
art. 24 ust. 2; Statdt Legislativnej Rady VIady Slovenskej Republiky, art. 5 ust. 7.

59 Uwag dotyczgcych kwestii stylistycznych i gramatycznych sie nie uwzglednia — Legislativ-
ne pravidla vlady Slovenskej republiky (tipIné znenie platné od 15. jula 2020), art. 24 ust. 3.

60 Zob. Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky (Gplné znenie platné od 15. jula 2020),
art. 25.
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cywilnego, handlowego i karnego przy Ministerstwie Sprawiedliwo$ci, do
spraw technicznych regulacji prawnych przy Ministerstwie Rolnictwa i Roz-
woju Wi, a takze do spraw Oceny Skutkéw Regulacji przy Ministerstwie Go-
spodarki (art. 7 ust. 1-2 statutu). Komisje te sktadaja si¢ z przewodniczacego,
sekretarza i o$émiu dalszych czlonkéw powolywanych przez przewodniczace-
go Legislacyjnej Rady. Zajmuja si¢ one gléwnie projektami aktéw podusta-
wowych, a projekty ustaw i rozporzadzen rzadu oceniaja na podstawie decyzji
przewodniczacego Legislacyjnej Rady (art. 8 ust. 1-2). Podobnie jak to ma
miejsce w Czechach, jezeli organ, ktéry przygotowal projekt aktu podustawo-
wego, nie zgadza si¢ z opinig stalej komisji roboczej, sprawe bedzie rozpatry-
wa¢ Legislacyjna Rada (art. 8 ust. 4). Inne s3 za$ zadania Komisji ds. Oceny
Skutkéw Regulacji, ktorej tez nie dotycza ograniczenia dotyczace liczebnosci

czlonkowsl,

5. Polska Rada Legislacyjna a legislacyjne rady rzadu
w Czechach i na Stowac;ji

Obecny ksztalt zaréwno Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw,
jakirzadowych rad legislacyjnych w Republice Czeskiej i Republice Stowac-
kiej jest wynikiem przeobrazen ewolucyjnych. O ile tej pierwszej juz w latach
80. nadano charakter organu eksperckiego, ktérego przewodniczacym stat
sie przedstawiciel nauki prawa, a w jego skladzie przestali zasiada¢ czlonko-
wie Rady Ministréw, o tyle w przypadku czeskiej i stowackiej legislacyjnej
rady powigzanie z Radg Ministréw jest zdecydowanie wigksze poprzez oso-
be przewodniczacego, ktérym jest czlonek rzadu (w Republice Stowackiej
wrandze wicepremiera niekierujacego ministerstwem). W czeskiej i stowac-
kiej legislacyjnej radzie przedstawiciele nauki prawa zaczeli odgrywac istot-
na role w drugiej polowie lat 90. Mozna twierdzi¢, ze kierowanie organem
doradczym przez czlonka rzadu wzmacnia pozycje tego organu. Jednakze
przyklad czeskiej Legislacyjnej Rady Rzadu, ktérej faktyczna pozycja zmie-
niala si¢ wraz z tym, kto stal na czele rzadu, nie potwierdza takiej zaleznosci.

Ponadto twierdzenie odwrotne, a mianowicie, ze przewodniczenie organowi

61 Zob. Statdt Legislativnej Rady VIady Slovenskej Republiky, art. 7 ust. 3.
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kolegialnemu przez czlonka rzadu wplywa na upolitycznienie tego organu,
nie znajduje réwniez potwierdzenia w $wietle praktyki czeskiej i stowackiej
legislacyjnej rady w ostatnich latach. Zar6wno w Republice Czeskiej, jakiw
Republice Stowackiej wprowadzono mechanizmy wzmacniajace pozycje le-
gislacyjnych rad — w tym pierwszym panstwie brak wymaganej opinii Legi-
slacyjnej Rady Rzadu albo réwnowaznej jej opinii przewodniczacego Rady
uniemozliwia przedlozenie materialu legislacyjnego rzadowi, natomiast
w tym drugim dzieje sie tak w przypadku negatywnej opinii Legislacyjnej
Rady Rzadu, a przewodniczacy Rady zostal wyposazony w kompetencje do
odeslania projektu do projektodawcy, gdy zaistnieja w projekcie okreslone,
powazne braki. Takie mechanizmy jak dotad nie zaistnialy w odniesieniu do
polskiej Rady Legislacyjnej. Kierowane s3 do niej bowiem jedynie wybrane
projekty i nieuwzglednienie jej opinii nigdy nie wigzalo sie z jakimikolwiek
konsekwencjami62.

O ile ustawowe przepisy okreslajace charakter legislacyjnych rad w Re-
publice Czeskiej i Republice Stowackiej uzna¢ nalezy za w istocie szczat-
kowe, o tyle Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw wskutek
ubieglorocznej nowelizacji ustawy o Radzie Ministréw uzyskala do$¢ ob-
szerna regulacje ustawowg. Ponadto jako jedyna wérdéd trzech omawianych
organéw doradczych otrzymala ona ustawowe okreslenie jej kadencji, ktora
trwa 4 lata, jak réwniez przestanek odwotania cztonka przed uptywem ka-
dencji (art. 14 ust. 2c ustawy o Radzie Ministréw). Te przepisy niewatpli-
wie stuza wzmocnieniu samej Rady i uniezaleznieniu jej od ewentualnych
politycznych naciskéw.

Zadania polskiej Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw maja
takze oparcie ustawowe, niewystepujace w unormowaniach czeskich i sto-
wackich. Na gruncie obecnie obowiazujacej, ubieglorocznej redake;ji art. 14
ustawy o Radzie Ministréw zostaly one okreslone bardzo szeroko (ust. 1b
tego artykutu). Obejmuja one — oprécz opiniowania rzadowych projektéw
legislacyjnych oraz wypowiadania sie w kwestiach zwiazanych z zasadami
techniki prawodawczej, co zawsze bylo podstawowa domeng aktywnosci
Rady - takze opiniowanie innych, poza rzadowymi, projektéw ustaw, jezeli
zostang uznane za majace szczegolng doniosto$é, na potrzeby zajecia stano-

wiska wobec nich przez Rade Ministréw, wypowiadanie si¢ na temat metod

62 Zob. S. Wronkowska, Proces prawodawczy dwéch dekad — sukcesy i niepowodzenia, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, t. LXXII, z. 2, s. 120.
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oraz sposobow rozwigzywania problemdéw laczacych sie ze stosowaniem
Konstytucji oraz wdrazania prawa UE (pkt 3), ,dokonywanie ocen stosowa-
nia obowiazujacego prawa pod wzgledem jego spojnosci, skutecznosci i wla-
$ciwego regulowania zjawisk spolecznych” (pkt S) oraz dokonywanie analiz
odnoénie do potrzeb zmian legislacyjnych. Inaczej niz dotychczas, te ustawo-
we zadania wykraczaja poza sfere rzadowego procesu legislacyjnego, przypo-
minajac nieco zakres zadan slowackiej Legislacyjnej Rady Rzadu, ktéramoze
opiniowa¢ projekty niepochodzace od rzadu, ale tylko wtedy, gdy zwrdci sie
o to przewodniczacy parlamentu Stowacji. Ponadto polskiej Radzie Legisla-
cyjnej zostaly postawione zadania o charakterze naukowym, a mianowicie
organizowanie konferencji oraz zajmowaniem sie czasopismem z zakresu le-
gislacji, ktére jest wydawane przez Rzadowe Centrum Legislacji (od lat jest to
,Przeglad Legislacyjny”s3). Ow katalog zadan nie jest domknigty, poniewaz
wymienia si¢ w nim réwniez realizowanie ,innych zadani w zakresie, o kt6-
rym mowa w ust. 1a, zleconych przez Rade¢ Ministréw lub Prezesa Rady Mi-
nistrow” (art. 14 ust. 1b pkt 9).

Dwa pozostale omawiane tu organy doradcze wykonuja zadania, kto-
rych polska Rada Legislacyjna nie realizuje. Czeska Legislacyjna Rada
Rzadu - oprécz wykonywania zadan z zakresu opiniowania projektéw le-
gislacyjnych — wspomaga rzad w zakresie znalezienia odpowiedniego roz-
wigzania prawnego przekazanych jej zagadnien, podczas gdy jej stowacki
odpowiednik koordynuje caly dzialalno$¢ rzadu w zakresie przygotowania
projektéw legislacyjnych.

Jedna z podstawowych réznic miedzy modelem legislacyjnych rad reali-
zowanym w Czechach i Stowacji a polska Rada Legislacyjng przy Prezesie
Rady Ministréw jest to, ze te pierwsze uzupelnione zostaty o aparat pomocni-
czy, pomagajacy w przygotowaniu stanowiska rad. Skladaja sie nan dzialajace
przy ministerstwach komisje robocze, zajmujace si¢ problemami legislacyj-
nymi nalezacymi do okreélonych galezi prawa, a w Republice Stowackiej —
réwniez sekretariat Legislacyjnej Rady Rzadu. Inaczej niz w Polsce, czeskie
i stowackie przepisy okreglity dokladne terminy na zajecie stanowiska przez
legislacyjne rady.

63 Te zadania naukowe polskiej Rady Legislacyjnej, w tym wydawanie czasopisma, zostaty juz
dawno zauwazone w czeskiej literaturze naukowej — zob. J. Filip, op. cit., s. 209 (przypis).
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6. Zakonczenie

Dokonana analiza pokazuje, ze legislacyjne rady rzadu w Republice Czeskiej i Re-
publice Stowackiej wykazuja wiele podobienistw, gdyz wyrosty one ze wspdlnego
korzenia. Majq one nieco odmienny charakter od polskiej Rady Legislacyjnej,
ktora jest organem doradczym Prezesa Rady Ministréw, a nie Rady Ministrow.
Z uwagi na te réznice trudno rekomendowa¢ przeszczepienie na grunt polski
jakichkolwiek przepiséw dotyczacych czeskiej i stowackiej legislacyjnej rady
rzadu. Wydaje sie takze, ze istniejaca w Republice Czeskiej mozliwos¢ przedsta-
wiania Legislacyjnej Radzie Rzadu przez Departament Legislacji Rzadu proble-
moéw dotyczacych uregulowania okre$lonych instytucji prawnych zaciera réz-
nice miedzy organem opiniodawczo-doradczym a organem przygotowujacym
merytoryczne rozwigzanie zagadnienia. Ponadto polskie regulacje ustawowe
dotyczace kadencji i przeslanek odwolania czlonka lepiej chronia niezalezno$¢
Rady Legislacyjnej niz uregulowania czeskie i stowackie. Jednakze niewatpliwie
interesujace sa obecne w czeskich i stowackich przepisach mechanizmy wzmoc-
nienia pozycji rzadowych rad legislacyjnych, jak réwniez organizacja aparatu

pomocniczego tych rad.

Piotr Szymaniec
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SUMMARY

The Legislative Council of the Prime Minister of the Republic of
Poland and governmental legislative councils in the Czech Republic
and the Slovak Republic — comparison of the institutions

The subject of the article is the analysis of the legal regulations of the governmental le-
gislative councils in the Czech Republic and the Slovak Republic and the comparison
of these institutions with the Legislative Council of the Prime Minister of the Republic
of Poland. Three governmental legislative councils — for the federal government and the
governments of both constituent parts of the federation — were established in Czechoslo-
vakia in 1969 during moderate reforms of the political system which were carried out
on the eve of the so-called normalization and which gave the state a federal character.
Currently, existing governmental legislative councils in the Czech Republic and in the
Slovak Republic were a continuation of those advisory bodies. A characteristic feature
of these bodies is that their chairman is a member of the government. According to the
author of the article, the mechanisms of strengthening the position of governmental
legislative councils in the Czech and Slovak regulations, as well as the organization of
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1. Definicje

Rozwazania zaprezentowane w niniejszym artykule warto rozpocza¢ od przedsta-
wienia (przypomnienia) kilku podstawowych ustalen teoretycznych (definicyj-
nych, semantycznych) porzadkujacych siatke terminologiczng, ktéra jest stoso-
wana w polskiej nauce prawa i — co zdecydowanie istotniejsze — bedzie stanowi¢
punkt wyjscia dla odpowiedzi na pytanie postawione w tytule niniejszego artykulu.

Zamkniecie systemu Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego to nie
to samo co zamkniecie katalogu Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego,
chociaz oba pojecia bywaja traktowane synonimicznie. Podkregli¢ nalezy, ze
wjezyku polskim wyraz ,system” oznacza ,,uklad elementéw majacy okreélong
strukture, stanowiacy logicznie uporzadkowana calo$¢™, czyli system to zbidr
uporzadkowany w okre$lony sposdb, a nie chaotyczny amalgamat przypadko-
wych elementéw. Innymi stowy, system to zbiér elementéw uporzadkowany
wedlug okreslonej struktury. Zatem dwie kluczowe kategorie opisujace system
jako system to sklad, informujacy o elementach systemu, i struktura, okreslaja-
carelacje miedzy skladnikami systemu?. Identyfikacja poszczegélnych elemen-
tow systemu Zrédel prawa prowadzi do ich ujecia w katalog, ktéry zasadniczo
moze mie¢ charakter otwarty albo zamkniety. W tym pierwszym przypadku
— apriorycznie, czyli najczeéciej konstytucyjnie — nie jest wykluczone poszerza-

nie systemu o nowe zrédla prawa, ktore wezeéniej nie byly przewidziane i tym

1 Stownik wyrazéw obcych PWN, red. E. Sobol, Warszawa 1997, s. 1065. O pojeciu systemu
#rédet prawa zob. szerzej A. Bien-Kacata, Zrddta prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 roku, Toruri 2013, s. 124-127, 361-376.

2 Odnotowaé nalezy, iz w pi$miennictwie czasem wskazuje sie takze, ze poszczegdlne ele-
menty systemu muszg charakteryzowac sie pewng cechg (np. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep
do prawoznawstwa, Warszawa 2012, s. 103).
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samym w nim nie wystepowaly, np.: rozporzadzenia z moca ustawy, dekrety,
zarzadzenia, instrukcje itd. Inaczej jest w drugim przypadku. Owo ,zamknie-
cie” katalogu popularnie jest definiowane jako enumeratywne (wyczerpujace)
wyliczenie wszystkich form stanowienia prawa (aspekt przedmiotowy) oraz
wszystkich podmiotéw wyposazonych w kompetencje prawotwoércza (aspekt
podmiotowy)3. Warto zauwazy¢, ze w obu przypadkach charakterystyka (kwa-
lifikacja) katalogu nie zawiera informacji o strukturze systemu, ani nawet nie
rzutuje na relacje miedzy elementami systemu. Innymi stowy, zamkniecie kata-
logu nie musi oznacza¢ zamkniecia struktury, przez ktora nalezaloby rozumie¢
wyczerpujace okreslenie relacji miedzy elementami. Dopiero spelnienie obu
warunkéw (zamkniety katalog, zamknieta struktura) pozwalaloby zakwalifi-
kowa¢ system jako zamkniety. Nie wydaje si¢ tez, aby hipotetycznie nie mégl
istnie¢ system (zrédel prawa) charakteryzujacy sie tylko katalogiem zamknie-
tym albo tylko zamknieta struktura (cho¢ przyznaé nalezy, ze otwarcie katalo-

gu per se utrudnia, cho¢ nie uniemozliwia zamkniecie struktury).

2. Konstytucyjne uksztattowanie katalogu

Konstytucja RP z 1997 1.4 wymienia siedem przedmiotowych Zrédel prawa po-
wszechnie obowiazujacego (w kolejnoséci nadania przymiotu implicite lub expli-
cite przez ustrojodawce: Konstytucja, ustawa, ratyfikowana umowa miedzyna-
rodowa, rozporzadzenie, akt prawa miejscowego, prawo, o ktérym mowa w art.
91 ust. 3 Konstytucji, czyli stanowione przez organizacje miedzynarodows, jedli
wynika to ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy miedzynarodowej
konstytuujacej t¢ organizacje migedzynarodowa, rozporzadzenie z moca usta-
wy), osiem, jesli uwzgledni¢ ustawe o zmianie Konstytucji, ktéra moze prze-

ciez zawiera¢ przepisy nieinkorporowane do ustawy zasadniczej, czyli przepisy

3 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2015, s. 123-125;
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 502-503;
S. Wronkowska, Zrédta prawa w projekcie Konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego, ,,Przeglad Legislacyjny” 1996, nr 4, s. 34; nieco odmiennie, bo jako podmio-
towe i przedmiotowe ograniczenie zrédet prawa, istote ,zamkniecia” ujmuje K. Dziato-
cha, Zamknigty system Zrédet prawa powszechnie obowiqzujgcego w konstytucji i praktyce
[w:] Konstytucyjny system Zrddet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 9-13.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pézn. zm.); dalej: Konstytucja.
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przejsciowe, dostosowujace czy epizodyczne’ (na marginesie warto zauwazy¢,
ze w tym ostatnim przypadku pewnemu zatarciu ulegnie granica miedzy usta-
w3 o zmianie konstytucji a ustawa konstytucyjna®), ktére beda obowiazywaé
jako przepisy aktu odrebnego od Konstytucji, a wiec formalnie jest to kolejne
przedmiotowe zrédlo prawa’. Poza niniejszymi rozwazaniami pozostawiam zre-
lacjonowanie sporu o charakter normatywny uktadéw zbiorowych pracy i innych

porozumien, o ktérych mowa w art. 59 ust. 2 Konstytucji8, decyzjq ustrojodawcy

5 Przyktadem takiego przepisu (aktu) jest art. 2 ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o zmianie Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. poz. 946), ktéry brzmi: ,Przepis art. 99 ust. 3
Konstytucji, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa, ma zastosowanie do kadencji Sejmu
i Senatu nastepujgcych po kadencji, w czasie ktérej ustawa weszta w zycie”.

6 Na temat réznicy miedzy ustawa konstytucyjng a ustawg o zmianie konstytucji zob. sze-
rzej L. Garlicki, op. cit., s. 53 i 54; A. Szmyt, Zagadnienie dopuszczalno$ci ustawy konstytu-
cyjnej w praktyce ustrojowej pod rzgdami konstytucji z 1997 r., [w:] Konstytucyjny system...,
s. 42-45; W. Sokolewicz, Komentarz do art. 235 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, t. Il, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, uwaga 5.

7 Wartozauwazyé,zelata2009-2011toniejedyny okres wystepowaniaw Polsce — przy restryk-
cyjnym podejsciu do rozumienia tego terminu — konstytucji ztozonej (przepisy konstytucyjne
znajdujg sie w wiecej niz jednym akcie normatywnym). Ot6z do 31 grudnia 1997 r. obo-
wigzywat znowelizowany przez art. 1 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. zmieniajacej usta-
we o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. poz. 730) art. 4 ust. 3
ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j
(Dz. U. poz. 444 z pézn. zm.) w brzmieniu: ,,Znaki sit zbrojnych dotychczasowych wzoréw
moga byé uzywane nie dtuzej niz do dnia 31 grudnia 1997 r.”. M. Zubik (Efekt derogacyjny
przepiséw konstytucyjnych. Kilka uwag po 7 latach obowigzywania ustawy zasadniczej Il RP,
»Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 2, s. 30 i 31) wskazuje, ze obowigzywat réwniez art. 3 noweli
grudniowej: ,,Zachowujg moc wszelkie dokumenty urzedowe sporzgdzone nadrukach, formu-
larzach i blankietach z napisem «Polska Rzeczpospolita Ludowa» oraz opatrzone godtem lub
pieczeciami z godtem dotychczasowego wzoru, a takze znaki pienigzne, ordery i odznaczenia
zawierajgce taki napis lub godto”, lecz stusznie zwraca uwage M. Laskowska (Dostosowanie
prawa do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2010, s. 135), iz jest to
przepis dostosowujgcy, niezawierajacy norm prawnych, tylko dokonujacy okreslonej czynnosci
konwencjonalnej (prawnej) polegajacej na potwierdzeniu waznosci wymienionych w przepisie
dokumentdw, znakéw pienieznych, orderéw i odznaczen. Nie ma jednak racji, twierdzac, ze
art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej wygast z dniem 31 grudnia 1996 r., bo do tego czasu byty uzywane znaki sit zbroj-
nych dotychczasowych wzordw, zgodnie z § 40 zarzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia
29 stycznia 1996 r. w sprawie szczegbtowych zasad uzywania znakéw Sit Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz ustalenia innych znakéw uzywanych w Sitach Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej (M.P. poz. 178) — zob. eadem, op. cit., s. 136). Tak wiec w 1997 r. omawiany przepis kon-
stytucyjny (zawarty w ustawie o zmianie konstytucji) nadal obowigzywat, tylko nie byt stoso-
wany, a to nie to samo. Godzi sie zauwazy¢, ze ustrojodawca wprowadzit tym przepisem moz-
liwo$¢ (swobode), a nie nakaz (obowigzek) uzywania znakdw sit zbrojnych dotychczasowych
wzordw, a nieskorzystanie z uprawnienia nie wywotuje skutku derogacyjnego.

8 Na ten temat zob. L. Kaczyrski, Uktad zbiorowy pracy — problem konstytucyjny, ,,Pafistwo
i Prawo” 1999, nr 8, s. 11 i n.; M. Seweryniski, Uwagi o przysztosci uktadéw zbiorowych pracy
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pozbawionych statusu zrédta prawa powszechnie obowiazujacego, przynajmniej
tych zawartych od 17 pazdziernika 1997 r.

Konstytucja wskazuje réwniez podmioty stanowiace poszczegélne przed-
miotowe Zrédta prawa. Do katalogu podmiotowych Zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego, wskazujac jednoczesnie formy stanowienia prawa, ustrojo-
dawca zaliczyl: Sejm i Senat (ustawa o zmianie Konstytucji), Sejm z udzialem
Senatu (ustawa), Prezydenta (rozporzqdzenie Z mocy ustawy, rozporzqdzenie),
Rade Ministréw (rozporzadzenie), Prezesa Rady Ministréw (rozporzadze-
nie), ministréw kierujacych dzialami administracji rzadowej (rozporzadze-
nie), przewodniczacych okreslonych w ustawach komitetéw, ktérzy wchodza
w sklad Rady Ministréw (rozporzadzenie), Krajowa Rade Radiofonii i Tele-
wizji (rozporzadzenie), organy samorzadu terytorialnego (akty prawa miej-
scowego), terenowe organy administracji rzadowej (akty prawa miejscowego),
organizacje migdzynarodowa, ktéra spetnia cechy wymienione w art. 91 ust. 3
Konstytucji (prawo wtérne, tj. przez nig stanowione). Niektére podmioty
sa wymienione z nazwy wlasnej, inne z nazwy rodzajowe;j.

Jak pokazuje charakterystyka obu aspektéw katalogu, definiowanie kon-
stytucyjnego podsystemu zrédel prawa powszechnie obowiazujacego jako
zawierajacego katalog zamkniety nie jest do konca poprawne, gdyz tego
wyczerpujacego wyliczenia w Konstytucji po prostu nie ma. I jest tak nawet
po odrzuceniu blednej koncepcji inkorporacji do katalogu wszelkich Zrédet
prawa miedzynarodowego publicznego via art. 9 Konstytucji®. Ustrojowa
regulacja dotyczaca stanowienia prawa normuje zagadnienie wyczerpujaco,
lecz tylko na poziomie aktéw ustawodawczych, jak i podustawowych o za-
siegu ogélnokrajowym, a takze ratyfikowanych uméw miedzynarodowych
(cho¢ w przypadku tych ratyfikowanych w trybie okrelonym w art. 89

ust. 2 Konstytucji niedoprecyzowana jest ich pozycja w hierarchii zrodet

[w:] Uktady zbiorowe pracy. W stulecie urodzin Profesora Wactawa Szuberta, red. Z. Géral, War-
szawa 2013, s. 86 i 87; S. Wronkowska, O Zrédtach prawa i aktach normatywnych raz jeszcze
[w:] Prawo prywatne czasu przemian. Ksiega pamigtkowa dedykowana Stanistawowi Sottysiri-
skiemu, red. A. Nowicka, Poznari 2005, s. 118 i 119; t. Pisarczyk, Podstawy normatywnosci
i charakter specyficznych Zrédet prawa pracy, ,Pafistwo i Prawo” 2012, nr 6, s. 3-16; M. Zubik,
Trybunat Konstytucyjny a uktady zbiorowe pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2005, nr
3,s.4-T7; wyr. TK z dnia 10 czerwca 2003 r., (SK 37/02, OTK-A 2003/6/53), pkt I11.5; wyr. TK
z dnia 24 lutego 2004 r., (K 54/02, OTK-A 2004/2/10), pkt I11.2.

9  Zob. szerzej M. Olszéwka, Wptyw Konstytucji RP z 1997 r. na system Zrédet prawa wyznanio-
wego, Warszawa 2016, s. 98 199 oraz cytowana tam bibliografia; por. K. Wéjtowicz, Komen-
tarz do art. 9 [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 326, 327, 329.
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prawa). W aspekcie przedmiotowym rzeczywiscie trudno w tym zakresie
zakwestionowac zupelno$¢ katalogu, lecz w kontekscie definicji katalogu za-
mknietego w aspekcie podmiotowym pewna ryse na tym idealnym obrazie
pozostawia zastosowanie przez ustrojodawce nazw rodzajowych (minister
kierujacy dzialem administracji rzadowej, przewodniczacy komitetu okreslo-
nego w ustawie), czego konsekwencja jest dookreslenie przez ustawodawce,
czy nawet przez prawodawce, kregu podmiotéw uprawnionych do wydania
rozporzadzenia (w pozostalym zakresie podmioty te wprost okresla ustrojo-
dawca). Niemniej jednak fakt, iz wspomniane nazwy rodzajowe okreslaja ka-
tegorie cztonkéw Rady Ministréw, co drastycznie zmniejsza faktyczna swo-
bode decyzyjna prawodawcy podkonstytucyjnego, pozwala uzna¢, ze w tym
zakresie spelniony jest warunek wyczerpujacej enumeracji.

Odmienna konkluzja bedzie jednak towarzyszy¢ rozwazaniom nad dwo-
ma innymi elementami katalogu, a mianowicie: aktem prawa miejscowego
(art. 94 Konstytucji) oraz prawem stanowionym przez organizacje miedzy-
narodowg, jeéli uprawnienie to wynika z ratyfikowanej umowy miedzynaro-
dowej konstytuujacej te organizacje (art. 91 ust. 3 Konstytucji). Tutaj katalog
ewidentnie sie ,nie domyka”, tzn. Konstytucja nie zawiera enumeratywnego
wyliczenia ani form stanowienia, ani podmiotéw wydajacych. W odniesie-
niu do prawa miejscowego ustawa zasadnicza wprawdzie kategoryzuje pod-
mioty mogace zosta¢ wyposazone w kompetencje normotwércze (organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej),
niemniej jednak to ustawodawca (a nie ustrojodawca) uklada (i relatyw-
nie swobodnie modyfikuje) ostateczny katalog zrédel prawa miejscowego
w aspekcie podmiotowym i przedmiotowym — w tym ostatnim ma zreszta
jeszcze wieksza swobode, poniewaz ustawa zasadnicza nie zawiera wytycz-
nych co do formy aktu (poza sformulowaniem art. 184 Konstytucji o kontroli
legalnosci ,uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatyw-
nych terenowych organéw administracji rzadowe;j”, ktére przy najszerszym
rozumienia terminu ,uchwata”, jako kazdego aktu organu kolegialnego, no-
tabene idealnie korespondujacym z ogdlnoscia pojecia aktu normatywnego,
o ktérym mowa w tym przepisie, w zasadzie nie wnosi zadnego ograniczenia

dla ustawodawcy)10. Brak catkowitego zamkniecia katalogu staje sie jeszcze

10 Zob. S. Wronkowska, Zrddta prawa..., s. 43; nie w petni stuszna (bo zbyt kategoryczna) wy-
daje sie konstatacja o otwartym podmiotowo katalogu Zrédet prawa miejscowego (zob.
A. Jackiewicz, Uwagi na temat ,,niedomknigcia” Zrodet prawa powszechnie obowiqzujgcego
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bardziej widoczny ze wzgledu na Zrédta prawa scharakteryzowane w art. 91
ust. 3 Konstytucji, w przypadku ktérych przedmiotowy i podmiotowy kata-
log (niekoniecznie wyczerpujacy) zawarty by¢ winien w umowie miedzyna-
rodowej konstytuujacej organizacje migdzynarodowa?t. Racjonalnosci tego
ostatniego rozwiazania nie sposdb oczywiscie kwestionowa¢; za celowoscia
uelastycznienia katalogu Zrédet prawa miejscowego przemawiaé moga liczne
argumenty, lecz nie zmienia to niepodwazalnosci poczynionej tu konstatacji
o niedomknieciu katalogu, ktéra ma istotne znaczenie dla prawidlowej de-
skrypcji podsystemu zZrédel prawa powszechnie obowigzujacego.

W konsekwencji trzeba podkresli¢, ze w §wietle przyjetego sposobu defi-
niowania zamknigcia katalogu (enumeratywne wyliczenie) aktualny ustrojo-
dawca nie uczynil tego w sposéb kompleksowy, wobec czego katalog pozo-
staje konstytucyjnie ,niedomkniety”. Jego pelny obraz musi by¢ bowiem
rekonstruowany takze na podstawie innych aktéw normatywnych, o ktérych
Konstytucja wprawdzie wspomina (ustawa, ratyfikowana umowa miedzyna-
rodowa), lecz nie zmienia to faktu, ze katalog ulozony przez ustrojodawce nie
jest kompletny (zamkniety), gdyz w pewnym zakresie moze by¢ modyfiko-
wany i uzupelniany przez inne akty normatywne. Wystepowanie tych dwéch
podstawowych ,furtek” (trzecia wynika z art. 91 ust. 1 Konstytucji, ktéry
pozwala przyjaé, ze umowa czy inny akt normatywny wydany na podstawie
umowy miedzynarodowej, przewidziany w jej tekécie i ustanowiony niejako
wwykonaniu traktatu, jest traktowany jak ,przedluzenie” samej umowy mie-
dzynarodowej, ze wszystkimi tego konsekwencjami, w tym miejscem tego

aktu w systemie Zrédel prawal?) nie uprawnia jednak do przyjecia stanowi-

w konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. [w:] Prawo, parlament i egzekutywa
we wspétczesnych systemach rzqgdéw. Ksiega poswiecona pamieci profesora Jerzego Stembro-
wicza, red. S. Bozyk, Biatystok 2009, s. 65), gdyz ustrojodawca mimo wszystko zawezit tu
swobode ustawodawcy.

11 Naten aspekt otwarcia systemu wskazuje K. Dziatocha, op. cit., s. 31.

12 Przyktadem jest przewidziana w art. 15 ust. 2 Konkordatu miedzy Stolicg Apostolska
i Rzeczgpospolitg Polskg, podpisanego w Warszawie dnia 28 lipca 1993 r. (Dz. U. 21998 r.
poz. 318), umowa miedzy Rzagdem Rzeczypospolitej Polskiej a Konferencjg Episkopatu
Polski w sprawie statusu prawnego szkét wyzszych zaktadanych i prowadzonych przez
Koscidt Katolicki, w tym uniwersytetéw, odrebnych wydziatéw i wyzszych seminariéw
duchownych, oraz w sprawie trybu i zakresu uznawania przez Pafstwo stopni i tytutéw
nadawanych przez te szkoty wyzsze (obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia
29 lipca1999 r.; Dz. U. poz. 727) lub decyzja Wspélnego Komitetu RP—EFTAnr1z1997r.,
przyjeta w dniu 30 czerwca 1997 r. w Genewie, wprowadzajaca zmiany w Protokole B
dotyczacym definicji pojecia ,produkty pochodzace” i metod wspdtpracy administracyj-
nej (o$wiadczenie rzagdowe z dnia 31 stycznia 2001 r.; Dz. U. poz. 604) — zob. szerzej
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ska, ze zawarta w ustawie zasadniczej regulacja jest relatywnie chaotycznal3.
Blizszy prawdy jest Bogustaw Banaszak, ktéry zauwaza, ze katalog z duza
trudnoscig mozna jednak zamkna¢4, aczkolwiek prawda jest, ze Konstytu-
cja nie czyni tego samodzielnie. Stad wlaénie bierze sie kwalifikacja katalogu
zrédel prawa powszechnie obowiazujacego jako ,niedomknietego”, ponie-
waz scharakteryzowanie go jako otwartego (tak jak katalogu zrédet prawa
wewnetrznie obowiazujacego w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji) byto-

by uzyciem nazwy nieadekwatne;j.

3. Ekskluzywnos$¢ nazwy

Koncepcja zamknigcia katalogu, jako wyraz zamiaru najwyzszego stopnia upo-
rzadkowania systemu, kaze takze podda¢ analizie pewng istotng kwestie termino-
logiczng. Czy w takim systemie moga funkcjonowacé zrédlta prawa o identycznym
tytule, ale innym charakterze? Taka sytuacja wystepuje w przypadku rozporza-
dzenia. Akceptujac ontologiczng odrebno$¢ rozporzadzenia i rozporzadzenia
zmocg ustawy, a nawet ja akcentujac, nalezy zauwazy¢, iz aktualnie mianem tym
okredla si¢ przede wszystkim akt podustawowy wydawany na podstawie upo-
waznienia, o ktérym mowa w art. 92 Konstytucji. Lecz rozporzadzenie, jako akt
prawa miejscowego, moze wydawac takze wojewoda. Wprawdzie art. 60 ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodz-
twieS, podobnie jak poprzednio obowigzujacy art. 40 ustawy z dnia S czerwca
1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewodztwiels, stanowi, ze wojewoda moze
wydawa¢ rozporzadzenia porzadkowe — i tego okrelenia uzywa — to w prakty-
ce obowiazuje wiele rozporzadzen wojewody ,bez przymiotnika”. Warto pod-
kregli¢, ze nie s to akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym, lecz

wykonawczym. Rozporzadzenia wojewody wydawane s3 na podstawie przepisu

M. Olszdéwka, op. cit., s. 106, 107, 234-236; A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe oraz
prawo Unii Europejskiej a konstytucyjny system Zrédet prawa [w:] Otwarcie Konstytucji RP
na prawo miedzynarodowe i procesy integracyjne, red. K. Wéjtowicz, Warszawa 2006,
s.101-106.

13 Naco z pewng przesadg zwrécono uwage w doktrynie — zob. A. Jackiewicz, op. cit., s. 61.

14 Zob. B. Banaszak, op. cit., s. 547

15 Dz.U.z2022r. poz. 135z pdzn. zm.

16 Dz.U. poz. 571z pézn.zm.
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upowazniajacego nieokreslajacego formy aktu (co niestety nie jest praktyka od-
osobniong) albo na podstawie przepisu wprost przewidujacego, ze wojewoda
w drodze rozporzadzenia ureguluje dang kwestie, np. art. 22 ust. 3 pkt 6 usta-
wy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym?7, art. 24 ust. 2 pkt 6 ustawy
z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego
Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej!8.

Akt o tozsamej nazwie wystepuje réwniez wérdd zrédet prawa pochodne-
go UE. Ma zasieg ogélny, wiaze w caloéci i jest bezposérednio stosowany we
wszystkich panstwach czlonkowskich - tak charakteryzuje rozporzadzenie
art. 288 ak. drugi Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej!?. Wpraw-
dzie po wejéciu w zycie Traktatu z Lizbony z 13 grudnia 2007 r.2°, co mia-
o miejsce 1 grudnia 2009 r., wprowadzono rozréznienie na rozporzadze-
nia ustawodawcze, delegowane i wykonawcze, lecz nadal jako Zrédla prawa
powszechnie obowiazujacego obowiazuja akty o nazwie ,rozporzadzenie”
i moga pojawiac si¢ kolejne, niebedace rozporzadzeniami, o ktérych mowa
w art. 92 Konstytucji.

Podniesiony tu problem identycznoéci czy znaczacego podobieristwa
nazwy aktu by¢ moze nie ma wielkiej doniostoéci praktycznej, ale pozosta-
je istotny dla rozwazan teoretycznych o katalogu Zrédel prawa, jego prawi-
dlowej deskrypcji i optymalnym ksztalcie. Wprawdzie definicyjny wymog
enumeracji poszczegélnych zrddet prawa tworzacych katalog zamkniety
nie oznacza, ze kazdy element wymaga odmiennej nazwy, niemniej jednak
funkcjonowanie rozporzadzen jako réznych przedmiotowych Zrédel prawa
w ramach jednego systemu nie koresponduje z zamiarem klarownego upo-
rzadkowania systemu Zrédel prawa. Réwnoczeénie warto zauwazy¢, iz toz-
samos¢ (podobienistwo) nazwy nie skutkuje konfuzja w zakresie klasyfikacji

(umiejscowienia) tych aktéw w strukturze systemu.

17 Dz.U.poz.1928.

18 Dz.U.z2017r. poz. 1932 z pézn. zm.

19 Dz.Urz. UEC202/1z7czerwca 2016 r.,s. 47.

20 Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspélno-
te Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. poz. 1569).



Marcin Olszéwka Zamkniecie katalogu zrédet prawa... 143

4. Zamkniety katalog aktow podustawowych
o zasiegu ogdlnokrajowym

Niewatpliwie najbardziej brzemienne w skutki okazalo si¢ zamknigcie katalogu
na szczeblu aktéw podustawowych o zasiegu ogolnokrajowym?!. Ustrojodawca
przeprowadzit je bowiem bardzo skrupulatnie, mozna by rzecz: bez przeoczen.
Jest tylko jeden rodzaj aktu, czyli rozporzadzenia, ,ktére sa wydawane przez or-
gany wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdlowego upowaznienia zawar-
tego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulo-
wania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”. Podkreslenia wymaga zastosowane

przez ustrojodawce w zd. drugim zacytowanego tu art. 92 ust. 1 Konstytucji orze-

o

czenia modalnego ,,powinno okresla¢”, kontrastujace ze stanowczoscia zd. pierw-
szego przytoczonego przepisu, co podaje w watpliwos¢ dominujacq aktualnie ry-
gorystyczng wyktadnie tego przepisu. Zreszta niektére elementy konstytucyjne;
konstrukeji upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia, szczeg6lnie
te najbardziej restrykcyjne wobec swobody rozporzadzeniodawcy, jak np. wy-
tyczne, wystepujace chyba jedynie w Polsce, byly juz poddawane w pi$miennic-
twie trafnej krytyce?2. Ale to zagadnienie jest tu tylko sygnalizowane, poniewaz

przedmiotem niniejszego tekstu jest katalog element6w, a nie struktura systemu.

21 Inng kwestig jest brak ustawodawstwa delegowanego (z zastrzezeniem przypadku uregu-
lowanego w art. 234 Konstytucji, tj. w czasie obowigzywania stanu wojennego) bedacy na
tle tradycji konstytucjonalizmu Polski Odrodzonej pewng nowoscig ustrojowa, cho¢ swymi
poczatkami siegajacg noweli kwietniowej (ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Kon-
stytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej; Dz. U. poz. 101). Jak wskazuje sie w pi$miennic-
twie, ,absencja tej postaci prawodawstwa moze by¢ niekorzystna i to co najmniej z trzech
powoddw. Po pierwsze, nadmiernie wyostrza Sejm jako jedyny podmiot stanowigcy prawo
o randze ustawy (w «normalnym» czasie ustawa jest bowiem aktem bezkonkurencyjnym).
Po drugie, ktéci sie z tendencjg do wzmocnienia pozycji Rady Ministréw, ktéra nie zostata
wyposazona w istotne narzedzie prowadzenia swojej polityki, jakim jest ustawodawstwo
delegowane. Po trzecie, moze sie okaza¢ wadliwe w praktyce prawotwdrczej, gdyz unie-
mozliwia szybkie reagowanie na ujawniajgce si¢ potrzeby, ktére czgsto wymagajg szyb-
kiego reagowania ustawodawczego” — |. Malinowska, Zrédta prawa w Konstytucji RP z 1997
roku, ,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 6, s. 294. Niemniej jednak sygnalizowane tu zagadnienie
wykracza poza ramy zakreslone tytutem niniejszego artykutu, poniewaz dotyczy trafnosci
decyzji ustrojodawcy o wtaczeniu dekretu, rozporzadzenia badz innego aktu z mocg ustawy
do katalogu zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego (i o zakresie tego wtgczenia), a nie
charakterystyki samego katalogu i jego oceny.

22 Zob. W. Brzozowski, Wytyczne dotyczqce tresci rozporzqdzenia (uwagi na tle formutowa-
nia upowaznie ustawowych), ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 69, 71-72, 74-82; idem,
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,Organami wskazanymi w Konstytucji” w rozumieniu art. 92 ust. 1 usta-
wy zasadniczej s3, jak powszechnie wiadomo, Prezydent, Rada Ministrow,
minister kierujacy dzialem administracji rzadowej, przewodniczacy okre$lo-
nego w ustawie komitetu wchodzacy w sklad Rady Ministréw oraz Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji. Pozostalym podmiotom to uprawnienie ustawa
zasadnicza odjela (o ile nim dysponowali), a ustawodawca otrzymatl zakaz
upowazniania ich do dokonywania tego rodzaju czynnosci. W odniesieniu
do kompetencji prawotwoérczych Narodowego Banku Polskiego Trybunal
Konstytucyjny w waznym wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r. (K 25/99)23,
wyjasnil, jaki jest stan prawny, i tym samym odkryl, ze wolg ustrojodawcy
bylo dopuszczenie regulowania sytuacji prawnej podmiotéw prywatnych
w drodze aktéw prawa wewnetrznego, o ile podlegaja funkcjonalnie pod-
miotowi wydajacemu taki akt (uchwale, zarzadzenie). W kolejnych latach
tak nabrzmiatych probleméw w tym zakresie nie odnotowano. Po 25 latach
obowigzywania przepisu art. 92 Konstytucji zasadne jest jednak postawienie
pytania, czy takie ograniczenie swobody ustawodawcy co do wyboru pod-
miotu upowaznianego do stanowienia aktu wykonawczego jest efektywne,
bo efektowne na pewno.

W tym miejscu, troche na zasadzie kontrapunktu, warto przywolaé
pokrotce stan obowiazujacy w tej materii pod rzadami malej konstytucji
z 1992 r.24, ktérej przepisy wymienialy trzy akty wykonawcze: rozporzadze-
nie, zarzadzenie i uchwate (Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji)?5. Zgodnie
z polska tradycja ustrojowa na pierwszym miejscu znajdowalo sie rozporza-
dzenie, z czego w doktrynie wywodzono szczegélng range wéréd konstytu-
cyjnie zhierarchizowanych aktéw podustawowych wladzy wykonawczej?e.
Katalog podmiotéw stanowigcych byl uksztaltowany analogicznie jak

obecnie?’, ale praktyka legislacyjna rozszerzyla to uprawnienie na przewod-

Szczegbtowosc tresciowa upowaznienia do wydania rozporzgdzenia — czy wytyczne nadal sq
potrzebne?, ,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 2, s. 44—46.

23 0TK2000/5/141, pkt IV.3-4.

24 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wta-
dzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym (Dz. U. poz. 426 z p6zn. zm.).

25 Ponadto art. 54 ust. 2 dokonywat konstytucjonalizacji uchwat samoistnych Rzgdu.

26 Zob. L. Garlicki, B. Szepietowska [w:] L. Garlicki et al., Zrédta prawa w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Warszawa 1997, s. 25.

27 Prawo wydania rozporzadzenia przystugiwato Prezydentowi (art. 45 ust. 1), Radzie Mini-
stréw (art. 54 ust. 1), Prezesowi Rady Ministréw (art. 55 ust. 3), ministrowi (art. 56 ust. 3),
przy czymod 1996 r. ministrowi kierujgcemu dziatem administracji rzadowej (art. 56 ust. 2) —
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niczacych komisji i komitetow sprawujacych funkcje naczelnych organéw
administracji paiistwowej2® (na mocy art. 53 ust. 1 pkt 4 malej konstytucji
wchodzacych w sklad rzadu).

Konsekwentne utrzymywanie konstytucyjnej formuty, ze w celu wyko-
nania ustaw i na podstawie udzielonych w nich upowaznien minister (Prezy-
dent) wydaje rozporzadzenia i zarzadzenia, sprawilo, ze te ostatnie — niejako
na powrdt, biorac pod uwage dotychczasowe dominujgce stanowisko judyka-
tury Trybunalu Konstytucyjnego i doktryny na gruncie przepiséw Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1952 r., staty sie aktami wykonawczymi par
excellence. Zarzadzenia wykonawcze wydawane byly zaréwno przez organy
wskazane w przepisach konstytucyjnych, jak i niewyposazone w te kompe-
tencje na mocy malej konstytucjiz 1992 r. (np. premiera). Generalnie orzecz-
nictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Sadu Najwyzszego w tym okresie bylo sklonne zaakceptowac poszerzanie
katalogu aktéw wykonawczych przez ustawodawce zwyklego (w ten spo-
s6b mozna bylo réwniez uzasadnia¢ wykonawczy charakter uchwaty Rady
Ministréw, cho¢ mata konstytucja z 1992 r. nie przewidywala dla niej takiej
roli), aczkolwiek judykatura nie byta tu w pelni koherentna. Z jednej strony
podkreslano, ze zarzadzenia nie moga mie¢ charakteru prawa powszechnie
obowiazujacego w ogdle2® (gléwnie w 1996 i 1997 r.), z drugiej domagano
sie bezwzglednie, aby przy zachowaniu zgodno$ci ze wszystkimi ustawami
rozwazane akty nie przekraczaly granic upowaznienia ustawowego, ani tez
nie byty wydawane bez wyraznego upowaznienia ustawowego, lecz opartego

np. na domniemaniu czy wykladni celowo$ciowe;j30.

ustawa konstytucyjna z dnia 21 czerwca 1996 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej o wza-
jemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. poz. 488) w art. 1 pkt 3 znowelizowata ust.
2 oraz skreslita ust. 3 w art. 56 — oraz Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji (art. 36b ust. 3
przepiséw utrzymanych w mocy przez art. 77 matej konstytucji 21992 r.).

28 Zob. L. Garlicki, B. Szepietowska, [w:] L. Garlicki et al., Zrédta prawa..., s. 25.

29 Tak orzecz. TK z dnia 29 pazdziernika 1996 r., (U 4/96, OTK 1996/5/40), pkt I11.4; orzecz.
TK z dnia 6 maja 1997 r., (U 2/96, OTK 1997/2/17), pkt 11.2 (dotyczy uchwaty Rady Mini-
strow).

30 NSAwwyr.z9czerwcal993r., (I SA1729/92, CBOSA), stwierdzit wrecz, ze ,w orzecznic-
twie Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, jak réwniez w literaturze
prawniczej utrwalona zostata zasada, iz podstawe prawnga decyzji wydanej w trybie po-
stepowania administracyjnego moga stanowic tylko przepisy ustaw /i dekretéw majgcych
moc ustawy/ oraz rozporzadzen i zarzadzen wydanych na podstawie upowaznien zawar-
tych w ustawach i mieszczgcych sie pod wzgledem tresci w granicach «wykonania ustaw»”.
Z kolei w wyr. z dnia 28 listopada 1996 r., (I SA/Kr 168/96, Lex nr 29286), NSA zakwe-
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Trybunal Konstytucyjny stanal tez na stanowisku, ze akty normatyw-
ne (wykonawcze) moga by¢ stanowione przez podmioty pelniace funkeje
zlecone z zakresu administracji pafistwowej, lecz nienalezace do kategorii
naczelnych badz centralnych organéw panstwowych3l. W konsekwencji,
stwierdziwszy istnienie ustawowego upowaznienia oraz zgodnos¢ z ustawa,
Trybunal Konstytucyjny uznal w 1994 r. legalno$¢ zarzadzenia Dyrektora
Generalnego Polskich Kolei Paristwowych32. Jeszcze dalszy ukton w kierun-
ku poszerzania katalogu aktéw podustawowych powszechnie obowiazuja-
cych Trybunat uczynit w 1996 r., orzekajac wprawdzie niezgodnos¢ z Kon-
stytucja uchwaly Komisji Papieréw Wartosciowych (bedacej centralnym
organem administracji rzadowej), lecz ze wzgledu na brak jakiegokolwiek
upowaznienia ustawowego33, z czego a contrario nalezy wnosi¢, iz gdyby takie
istnialo, to rezultat kontroli bylby odmienny. Podobnie bylo réwniez przed
obowigzywaniem matlej konstytucji z 1992 r. W orzeczeniu z dnia 4 lutego
1991 r. (U 2/9034) Trybunal Konstytucyjny najpierw zbadal zgodno$¢ ma-
terialnoprawna instrukeji Ministra Finanséw z ustawg (nie doszukujac sie
sprzecznoéci), a dopiero potem stwierdzil wadliwo$¢ instrukcji z powodu
braku upowaznienia ustawowego do jej wydania. Z tego samego roku pocho-
dzi takze bardzo wazne orzeczenie TK stwierdzajace zgodnos¢ z Konstytu-
cjaiustawa dwoch instrukeji przywracajacych nauczanie religii w budynkach

szkoly, cho¢ wydanych bez upowaznienia ustawowego3s.

stionowat legalno$¢ zarzadzenia Ministra Finanséw ze wzgledu na publikacje w dzienniku
resortowym, co jest nieakceptowalne w przypadku aktu prawa powszechnie obowigzuja-
cego (ktérym moze byé zarzgdzenie). Analogicznie w wyr. NSA z dnia 24 stycznia 1995
r., (SA/Wr 1632/94, Lex nr 26548); zob. tez orz. TK z dnia 9 kwietnia 1991 r., (U 9/90,
OTK 1991/1/9), pkt II; orz. TK z dnia 2 lutego 1993 r., (P 4/92, OTK 1993/1/3); orz. TK
z dnia 4 lutego 1992 r.,, (U 5/91, OTK 1992/1/10). Na szczegdlng uwage zastuguje orz.
TK z dnia 28 pazdziernika 1996 r., (P 1/96, OTK 1996/5/39), w ktérym wyliczono konsty-
tucyjne warunki determinujace zarzadzenie jako akt wykonawczy do ustawy (takie jak przy
rozporzadzeniu), implicite potwierdzajgc jego powszechnie obowigzujgcy charakter.

31 Takorz. TK zdnia 28 czerwca 1994 r., (K 6/93, OTK 1994/1/14), pkt IV.3.

32 Zob. ibidem, pkt 1V.6-10; legalnosci owego zarzgdzenia nie zakwestionowat tez SN w uchw.
z dnia 2 lutego 1994 r., (I PZP 66/93, OSNC 1994, nr 9, poz. 166). W tym konteks$cie warto
przywotac orzecz. TK z dnia 13 wrze$nia 1990 ., (U 4/90, 0TK 1990/1/10), pkt Il, w ktérym
uznat konstytucyjnos¢ i legalnosé zarzadzeri Prezesa NBP wydanych na podstawie wyraz-
nego upowaznienia ustawy.

33 Takorz. TK z dnia 15 lipca1996 r., (U 3/96, OTK 1996/4/31), pkt I1l.4.

34 OTK1991/1/7.

35 W orz. z dnia 30 stycznia 1991 r., (K 11/90, OTK 1991/1/2), pkt Il.D i E, TK zauwazyt, ze
prawo do edukacji religijnej w szkole jest integralnym elementem wolno$ci religii oraz pra-
wa do wychowania dzieci. W demokratycznym paristwie prawnym zapewnienie wykony-
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Celem zaprezentowanej tu reminiscencji nie jest oczywiscie wyrazenie
przekonania, ze dawniej bylo dobrze, a teraz jest zle. Niewatpliwie stan prawny,
w ktérym zarzadzenie moze by¢ aktem powszechnie lub wewnetrznie obowia-
zujacym, nalezy okregli¢ mianem mankamentu, stusznie w 1997 r. wyelimino-
wanego. Na aprobate zastuguje przyjety w Konstytucji kierunek zapewnienia
$cislego zwiazku aktu wykonawczego z ustawa oraz zachowania rygoréw po-
prawnej legislacji, lecz kwestia samego podmiotu stanowigcego — czy nawet
formy aktu - z punktu widzenia ochrony intereséw 0séb fizycznych i prawnych
(podmiotéw prywatnych) stanowi kwestie co najmniej drugorzedna. Wydaje
sie przeto, iz uelastycznienie katalogu podmiotéw uprawnionych do wydawa-
nia rozporzadzern, czy nawet pozostawienie tej decyzji swobodzie ustawodawcy

zwyklego, jest rozwiazaniem, ktore de lege ferenda warto rozwazy¢.

5. Konkluzje

Powoli zmierzajac ku finiszowi niniejszych rozwazan, wypada udzieli¢ odpowiedzi
na postawione w tytule pytanie, poniewaz rola nauki jest nie tylko zadawanie pytan,
lecz takze — czy raczej przede wszystkim — udzielanie odpowiedzi, a przynajmniej
stawianie hipotez. Czy zamkniecie katalogu Zrodel prawa powszechnie obowiazuja-
cego jest rozwigzaniem efektownym? Niewatpliwie tak. Nalezy wrecz zauwazyc, ze
zamkniecie katalogu byto rozwigzaniem tak bardzo oczekiwanym przez faktycznych
twdrcow ustawy zasadniczej, ze nawet przez ustrojodawce nieprzeprowadzonym do
konca. Tak jak gdyby to oczekiwanie byto wyrazem — chyba nigdy nigdzie wprost
niewypowiedzianego — przekonania, ze zamkniecie katalogu Zrédel prawa to anti-
dotum na panistwo totalitarne, a przynajmniej na przejawy naruszania praw czlowie-

ka w PRL, za ktére mial odpowiada¢ otwarty (rozchwiany) system zrédel prawas®.

wania wolnosci i praw gwarantowanych konstytucyjnie nie moze byé warunkowane spet-
nieniem warunkéw formalnych (zresztg literalnie majacymi charakter pozakonstytucyjny),
nawet tak istotnych jak upowaznienie ustawowe. Zob. tez T. Rabska, Wokdt problematyki
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 30 | 1991, K 11/90, ,Parnstwo i Prawo” 1991, nr 7,
s. 97-99; H. Gronkiewicz-Waltz, K. Pawtowicz, W odpowiedzi na glose M. Pietrzaka dotyczg-
cq nauczania religii w szkole, ,,Paristwo i Prawo” 1991, nr 7,s. 91 92.

36 Na marginesie warto doda¢, ze wedle referowanego — i kontestowanego — tu przekonania
drugim powodem naruszania praw cztowieka w PRL miata byé monopartyjnosé, czyli rzady
jednej partii, wszystko jedno jakiej (i moze jeszcze brak konstytucyjnego prawa do sgdu).
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Skoro zamkniecie katalogu jest rozwiazaniem efektownym, to czy oznacza
to, ze jest nieefektywne? Niekoniecznie. Niewatpliwie konstytucyjny katalog
zrédel prawa powszechnie obowiazujacego — nawet przy poczynionych wyzej
zastrzezeniach o jego niedomknieciu — okazal sie instrumentem porzadkuja-
cym obowiazujace prawodawstwo i eliminujacym przypadki regulowania sytu-
acji prawnej obywateli w rozmaitych aktach normatywnych, czasem nawet nie-
publikowanych. Dos$¢ przywoltaé¢ wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
4 grudnia 2012 r. (U 3/11%7) czy z dnia 12 grudnia 2011 r. (P 1/1138). W pierw-
szym Trybunal stwierdzil, ze regulamin Sadu Najwyzszego — w dwczesnym
stanie prawnym uchwala Zgromadzenia Ogélnego Sedziéw Sadu Najwyz-
szego, a wiec akt prawa wewnetrznie obowigzujacego — nie moze samoistnie
nakladaé materialnych lub procesowych obowiazkéw na strony postepowania
ani operacjonalizowa¢ obowiazkéw nalozonych przez ustawe na te podmioty,
nie moze tez pozbawia¢ ich uprawnien. W drugim judykacie orzekl natomiast
niekonstytucyjno$c tzw. systemu realizacji3® w zakresie, w jakim dopuszczal re-
gulowanie praw i obowigzkéw wnioskodawcow w aktach spoza katalogu Zrodet
prawa powszechnie obowiazujacego, a bylo ich catkiem sporo (dokumenty pro-
gramowe, uchwaly, wytyczne, regulaminy czy nawet wyjasnienia, przy czym
w praktyce wiodaca role odgrywaly uchwaly zarzadu wojewddztwa).

Ale s tez cienie zamknietego katalogu Zrédel prawa powszechnie obo-
wiazujacego. Za przyklad (ilustracje) niech postuzy rozporzadzenie Ministra
Sprawiedliwo$ci z dnia 7 kwietnia 2022 r. w sprawie okreélenia warunkow i try-
bu postepowania przy zatrzymywaniu znakéw pienieznych podejrzanych co
do autentycznoéci oraz postepowania z falszywymi znakami pienieznymi4®.
Gdzie tu problem? Moze tytul za dlugi? Klopot polega na szczegélowym ure-
gulowaniu przez Ministra Sprawiedliwosci, organ wladzy wykonawczej (admi-
nistracji rzadowej), sposobu wykonywania zadania nalozonego ustawa na Na-
rodowy Bank Polski, organ niezalezny, czy okreslaniu sposobu postepowania
z falszywymi znakami pieni¢znymi przez ,wladciwe merytorycznie jednostki
organizacyjne NBP” (ktére ostatecznie i tak bedzie musial okregli¢ sam NBP,

gdyz podmiot wydajacy rozporzadzenie nie moze ingerowa¢ w strukture we-

37 OTK-A2012/11/131.

38 OTK-A2011/10/115.

39 Zdefiniowanego w art. 5 pkt 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz. U. 22009 r. poz. 712 z pézn. zm.). Trybunat stwierdzit takze zakresowg
niezgodno$¢ art. 30b ust. 1 zd. pierwsze i ust. 2 oraz art. 30c ust. 1 tej ustawy.

40 Dz.U. poz.776.
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wnetrzna NBP ze wzgledu na niezalezno$¢ banku centralnego i zakres przed-
miotowy upowaznienia ustawowego). Co ciekawe, zawarte w art. 35 ust. 3
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim*! upowaznie-
nie ustawowe sprzed nowelizacji*? jako forme wlasciwa do uregulowania tej
kwestii przewidywalo... zarzadzenie Prezesa Narodowego Banku Polskiego.
Zostalo zmienione wlasnie ze wzgledu na ryzyko potencjalnego podniesienia
zarzutu niezgodno$ci z konstytucyjnym systemem zrédel prawa, przy czym
dodad trzeba, ze zarzutu de lege lata jak najbardziej uzasadnionego, gdyz nie-
watpliwie przedmiot regulacji stanowi materi¢ prawa powszechnie obowig-
zujacego (sposdb postepowania ze znakami pienigznymi podejrzewanymi co
do autentycznosci przez osoby fizyczne i inne podmioty prywatnoprawne oraz
NBP). Analogiczne trudnosci wystepuja lub moga wystapi¢ w odniesieniu do
Panistwowej Komisji Wyborczej*3, Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobo-
wych# czy innych organéw konstytucyjnie nieuprawnionych do wydawania
aktéw prawa powszechnie obowigzujacego. Podleglos¢ organizacyjna, nawet

podlegto$¢ funkcjonalna, ma przeciez swoje granice.

41 Dz.U.z2022r.poz.492i655.

42 Napodstawie art. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy o Narodowym Banku
Polskim oraz ustawy — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U.z 2022 r. poz. 22).

43 Art. 161 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2 2022 r. poz. 1277
z p6zn. zm.) uprawnia PKW do wydawania wytycznych wigzgcych komisarzy wyborczych,
urzednikdw wyborczych i komisje wyborcze nizszego stopnia oraz wyjasnien dla organéw
administracji rzgdowej i organdw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze podlegtych
im jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania zwigzane z przeprowadzeniem wybo-
réw, jak i dla komitetéw wyborczych oraz nadawcéw radiowych i telewizyjnych. PKW moze
takze podejmowaé uchwaty w zakresie swoich ustawowych uprawnien, np. ustalajgc wzér
karty do gtosowania (art. 40 § 5 Kodeksu wyborczego). Przedmiotowe uprawnienia prawo-
twoércze PKW posiadata juz w okresie przed wejsciem w zycie Konstytucji (np. art. 59 usta-
wy z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
poz.205zpdzn.zm.),choé nagruncie ustawodawstwa przedkonstytucyjnego zakres kompe-
tencji prawotwdrczych PKW byt niewatpliwie szerszy. W literaturze przedmiotu wymienione
akty sg réznie klasyfikowane: jako zrédta prawa wewnetrznie obowigzujgcego, czyli zrédta
prawa w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji (zob. M. Olszéwka, op. cit., s. 130; K. Dziato-
cha, op. cit., s. 28, przypis 51), z zastrzezeniem, ze zawierajg nowos¢ normatywna; jako akty
stosowania prawa (zob. A. Bieri-Kacata, op. cit., s. 146) bgdz jako akty przynajmniej de facto
zawierajgce normy prawa powszechnie obowigzujgcego, co dotyczy zwtaszcza wytycznych
(zob. A. Pyrzyniska, O aktach Paristwowej Komisji Wyborczej majgcych cechy przepiséw prawa
[w:] Zrédta prawa z perspektywy pigtnastu lat obowigzywania Konstytucji, red. M. Zubik,
R. Puchta, Warszawa 2013, s. 152-162).

44 Okreslenie wzoru legitymacji stuzbowej pracownika Urzedu Ochrony Danych Osobowych
wymaga wydania rozporzadzenia Rady Ministréw — zob. art. 47 ustawy z dnia 10 maja
2018 r. 0 ochronie danych osobowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1781).
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Osmielajac si¢ przeto sformulowad postulat de lege ferenda, wydaje sie
w pelni uzasadnione, aby w 25. rocznice wejscia Konstytucji w zycie ustrojo-
dawcarozwazylpoluzowaniekatalogu o kolejng , furtke”, usytuowana wlasnie
w obszarze aktéw podustawowych o zasiegu ogoélnokrajowym. Nie w ujeciu
przedmiotowym - niech to pozostanie wylacznie rozporzadzenie, takze jako
wyraz uszanowania polskiej tradycji ustrojowej. Ale w ujeciu podmiotowym.
Godzi sie bowiem zauwazy¢, iz zachowanie strukturalnych powiazai miedzy
ustawq a rozporzadzeniem — nawet w ujeciu nieco mniej rygorystycznym, niz
przewiduje aktualne brzmienie art. 92 Konstytucji — jawi si¢ jako wystarcza-
jaca gwarancja zachowania standardéw demokratycznego panstwa prawne-
go, w tym pewnosci formy regulacji prawnej, co ma na pewno znaczenie dla
adresatéw prawa, a z drugiej strony zapewnia wigksza elastyczno$¢ systemu
zrodel prawa, dzieki czemu staje sie on bardziej efektywny i lepiej przystoso-
wany do biezacych wyzwan spolecznych i politycznych. Albowiem kluczem
do stworzenia uporzadkowanego, klarownego, a jednocze$nie funkcjonalne-
go i sprawnego systemu Zrédel prawa jest precyzyjne okre$lenie jego struktu-

ry, a niekoniecznie wyczerpujaca enumeracja jego elementow.

Marcin Olszéwka
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SUMMARY

Closing the catalog of sources of universally binding law —
an effective or impressive solution?

System characteristic includes determining its composition (elements) and structure (re-
lations between elements). The catalog of sources (elements of the system) of universally
binding law, designed in the Constitution of the Republic of Poland of 1997, contrary to
popular belief, is not subjectively or objectively closed, assuming that a closed catalog is
an abundant enumeration of elements, and not only a definition of the types of sources
of law (from due to local law and secondary law of an international organization). The-
refore, the catalog remains open, although at the national level the regulation is indeed
abundant. Narrowing the circle of entities authorized to issue a regulation is an overly
rigorous solution, resulting in problems of a functional nature, not occurring e.g. under
the rule of the interim constitution of 1992. From the perspective of the effectiveness of
the system of sources of law and legal certainty, it seems more important and sufficient

to precisely define the structure of the system.
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