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OD REDAKTORA

Prowadzone w latach 2002-2005 przez kilkudziesięciu specjalistów z ca
łej Polski, pod kierownictwem prof. dr hab. Kazimierza Działochy, badania 
nad stosowaniem Konstytucji RP z 1997 r. przyniosły nie tylko bogaty doro
bek liczący dziesięć tomów studiów i raport końcowy, ale znalazły swój finał 
w pracach Międzynarodowej Konferencji Naukowej, która odbyła się w Kra
kowie w dniach 24-27 września 2006 r. Konferencja zorganizowana została
przez Polskie Towarzystwo Prawa Konstytucyjnego, Katedrę Prawa Ustro
jowego Uniwersytetu Jagiellońskiego oraz Katedrę Prawa Konstytucyjnego 
Krakowskiej Szkoły Wyższej im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego. Wybitne 
osobistości ze świata nauki i praktyki politycznej - zwłaszcza współtwórcy 
Konstytucji - oraz osoby zajmujące najwyższe stanowiska państwowe, które 
stosowały ją bezpośrednio, tworzyły Komitet Honorowy Konferencji pod
przewodnictwem pana Prezydenta Aleksandra Kwaśniewskiego. W skład
Komitetu zatem weszli: Ewa Łętowska, Hanna Suchocka, Marek Borowski,
Wiesław Chrzanowski, Janusz Kochanowski, Tadeusz Mazowiecki, Marek
Mazurkiewicz, Marek Safjan, Adam Zieliński, Andrzej Zoll i Józef Zych.

W Konferencji uczestniczyło ponad stu specjalistów prawa konstytucyj
nego z kraju i zagranicy w tym sędziowie Europejskiego Trybunału Praw
Człowieka i Trybunału Konstytucyjnego. Zarówno wśród referentów, jak
i dyskutantów przeważał pogląd, że obecnie obowiązująca w Polsce Kon
stytucja jest rezultatem trudnego kompromisu politycznego. Przyjęła ona
jednak szereg rozwiązań prawnych uwzględniających historyczne doświad
czenia polskiego konstytucjonalizmu i dorobek prawno-konstytucyjny wielu
współczesnych państw. Jest dobrą i nowoczesną Konstytucją. Istotnie przy
czyniła się do stabilizacji państwa, rozwoju demokracji i rządów prawa. Okre
śliła wysokie standardy, wzorowane na konwencjach Organizacji Narodów
Zjednoczonych i konwencjach Rady Europy. Legitymowała Polskę w stara
niach o członkostwo w Unii Europejskiej.



Od uchwalenia Konstytucji i wejścia jej w życie mija prawie 10 lat. Ze
brano w tym czasie wiele doświadczeń w praktyce jej stosowania, które wyni
kają zwłaszcza z orzecznictwa sądowego i orzecznictwa Trybunału Konsty
tucyjnego. Wyrażano w związku z tym różne opinie co do potrzeby i zakresu 
możliwych zmian. Podkreślano przy tym, że wymagają one rozwagi i prze
myślenia, że muszą być poprzedzone głęboką analizą naukową i konsulta
cjami społecznymi. W żadnym razie nie mogą być dyktatem jednej partii czy 
nawet doraźnie zebranej większości parlamentarnej. Nie wyklucza to jednak 
koniecznych drobnych zmian, tak jak w przypadku Europejskiego Nakazu 
Aresztowania.

Zgłaszane postulaty ewentualnych zmian w Konstytucji obejmowały re
gulacje zmierzające do podniesienia jakości stanowionego prawa, a więc 
wzmocnienia czynnika jakościowego w demokracji większościowej, zapew
nienia wykonywania wyroków Trybunału Konstytucyjnego i wzmocnienia 
jego pozycji ustrojowej, zwłaszcza wobec legislatywy i sądów, rozszerzenia 
zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej, rozdzielenia kompetencji 
między Prezydentem RP i Radą Ministrów w zakresie obronności i bezpie
czeństwa oraz przestrzegania prawa.

Za celowe uznano również takie zmiany, które czyniłyby bardziej egze- 
kwowalną odpowiedzialność konstytucyjną, uniezależniały prokuraturę od 
czynnika politycznego, określały sposoby wprowadzania w życie prawa or
ganizacji międzynarodowych. Wskazywano jednocześnie, że wiele przeobra
żeń obecnej Konstytucji (ale nie zmian) mogłoby nastąpić w zależności od 
zmieniających się uwarunkowań, poprzez wiążącą wykładnię orzecznictwa 
Trybunału Konstytucyjnego, co wymagałoby odpowiedniego poszerzenia 
jego kompetencji.

Z uwagi na fakt, że Konferencja prowadzona była w języku polskim i nie
mieckim, zachowano referaty i wystąpienia wygłaszane w języku niemie
ckim. Dodano jedynie do referatów krótkie streszczenia w j. polskim. Według 
zaś kryterium merytorycznego, do referatów dołączono obszerne komuni
katy złożone do materiałów pokonferencyjnych.

Chciałbym serdecznie podziękować wszystkim uczestnikom Konferencji, 
a zwłaszcza referentom, dyskutantom oraz tym, którzy doceniając jej wagę 
i znaczenie, wsparli jej zorganizowanie i przyczynili się do pomyślnego prze
biegu tak obrad, jak i całego przedsięwzięcia.

Zbigniew Maciąg



OTWARCIE KONFERENCJI



Rektor Krakowskiej Szkoły Wyższej 

im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego

Szanowni Państwo, bardzo miło mi powitać wszystkich przybyłych na między
narodową konferencję naukową zatytułowaną „Stosowanie Konstytucji z 1997 
roku - doświadczenia i perspektywy”. Chciałbym na wstępie bardzo serdecznie 
przywitać członków Komitetu Honorowego z jego przewodniczącym panem 
Prezydentem Aleksandrem Kwaśniewskim. Pan Prezydent gościł u nas już dwa
lata temu na inauguracji, zatem nie jest to jego pierwsza wizyta. Witam ser
decznie także pozostałych członków Komitetu Honorowego, a mianowicie pa
nią prof. Ewę Łętowską, sędziego Trybunału Konstytucyjnego oraz pana prof. 
Marka Mazurkiewicza, również sędziego Trybunału Konstytucyjnego. Witam 
pana senatora Krzysztofa Kozłowskiego, który zechciał nas zaszczycić swoją
obecnością. Witam wszystkich przybyłych referentów, zarówno z kraju, jak 
i z zagranicy, a także wszystkich gości, którzy zechcieli dzisiaj uczestniczyć 
w tej ważnej dla Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego, ale i dla Kra
kowskiej Szkoły Wyższej im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego uroczystości.

Szanowni Państwo, bogate tradycje konstytucyjne Polski sprawiają, że te
mat naszej konferencji ma znaczenie szczególne. Przypomnijmy, że pierw
sza polska Konstytucja z 1791 roku była zarazem drugą na świecie, a pierw
szą w Europie konstytucją spisaną. Ustawa Rządowa, uchwalona w dobie
reformy ustroju państwa, likwidowała liberum veto, wprowadzała uzdro
wienie porządku sejmowania, opierała ustrój na zasadach trójpodziału
władz oraz zwierzchnictwa narodu. Wzmacniała w istotny sposób państwo. 
Niestety obowiązywała bardzo krótko, zaledwie dwa lata, bo wydarzenia
wojny polsko-rosyjskiej i Sejmu Grodzieńskiego stanowiły jej kres.

Kolejna, Konstytucja Księstwa Warszawskiego z 1807 roku, wprowadzała 
całkiem nowe na naszym gruncie zasady, przyniesione na sztandarach Re
wolucji Francuskiej przez Napoleona, takie jak: wolność osobista, równość
wobec prawa czy sądownictwo powszechne. Konstytucja ta także nie obo
wiązywała zbyt długo, bo osiem lat, ale faktycznie sześć do 1813 roku, kiedy 
Księstwo Warszawskie znalazło się pod okupacją rosyjską.

Trzecia z kolei, Konstytucja Królestwa Polskiego z 1815 roku, wprowa
dzała szeroki katalog praw i wolności obywatelskich, zupełnie wyjątkowy jak



na owe czasy, a jednocześnie stanowiła pewien powrót do niektórych rozwią
zań Konstytucji 3 maja. Niestety jej stosowanie w praktyce było dość szybko 
ograniczane. A po powstaniu listopadowym została ostatecznie zawieszona.

Konstytucje międzywojenne również nie obowiązywały zbyt długo. Kon
stytucja Marcowa wprowadzająca klasyczny model rządów parlamentarno- 
gabinetowych i szeroki, bardzo nowoczesny katalog praw socjalnych, miała 
moc prawną przez lat czternaście, do 1935 roku, ale była po drodze noweli
zowana w sierpniu 1926 roku, po zamachu majowym.

W 1935 roku weszła w życie Konstytucja Kwietniowa, która budziła kon
trowersje, bo wprowadzała system rządów autorytarnych, ale jednocześnie 
wyróżniała się na tle innych konstytucji tego okresu na korzyść. Obowiązy
wała faktycznie do wybuchu wojny w 1939 roku. Najdłużej przetrwała jak do 
tej pory Konstytucja z 1952 roku, bo aż 45 lat.

I wreszcie obecna Konstytucja z 1997 roku, która obowiązuje już blisko 
dziesięć lat i stanowi od początku mądry kompromis różnych opcji politycz
nych. Wyrazem tego kompromisu jest choćby preambuła konstytucji.

Szanowni Państwo, jestem przekonany, że dzisiejsze i jutrzejsze obrady 
przyniosą wiele interesujących nowych ustaleń, określą zasady stosowania 
obowiązującej konstytucji oraz ukażą doświadczenia płynące z jej dotych
czasowego stosowania, a także wskażą pewne postulaty na przyszłość, być 
może także de lege ferenda.

Życzę Państwu miłego pobytu w Krakowie i w Krakowskiej Szkole Wyż
szej. Życzę wielu ciekawych doznań intelektualnych. A w tej chwili, z racji 
funkcji po części gospodarza konferencji, chciałbym oficjalnie ogłosić, że 
Międzynarodowa Konferencja Naukowa „Stosowanie Konstytucji Rzeczypo
spolitej Polskiej z 1997 roku - doświadczenia i perspektywy” jest otwarta. 
Dziękuję bardzo.



WYSTĄPIENIA
obradom przewodniczył 
prof. dr hab. Jerzy Malec



Uniwersytet Jagielloński

Prezes Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego

Proszę Państwa, w imieniu Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyj
nego, które mam zaszczyt i przyjemność reprezentować, i w imieniu Kate
dry Prawa UstrojowegoPorównawczego Uniwersytetu Jagiellońskiego, której
także służę swoją pracą, pragnę Państwa serdecznie powitać na tej konferen
cji współorganizowanej z Krakowską Szkołą Wyższą, z moimi kolegami prof. 
Zbigniewem Maciągiem i prof. Jerzym Malcem, z którym połączyło mnie
kiedyś prawo konstytucyjne. Od tamtych chwil nieco czasu upłynęło, ale po
zostajemy w kontakcie i ta konferencja oraz współpraca w przygotowaniu 
świadczy o tym, że ta przyjaźń przynosi pewne owoce, przynajmniej w po
staci zaproszenia Państwa tutaj.

Środowisko polskich konstytucjonalistów wielokrotnie włączało się ze
społowo w przygotowanie i w badania nad stosowaniem konstytucji. Przy
pomnę o dwóch wydarzeniach: pierwsze to program badawczy „Podsta
wowe dylematy teoretyczne nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”,
gdzie na przestrzeni lat 1996-97 zostało opublikowanych sześć obszernych 
tomów studiów oraz dwa dodatkowe, które towarzyszyły pracom nad przy
gotowaniem konstytucji a ich wydanie zbiegło się z jej finalnym opraco
waniem i uchwaleniem. Po raz drugi środowisko konstytucjonalistów, tym 
razem pod auspicjami Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego,
podjęło program badawczy „Podstawowe problemy stosowania Konstytu
cji Rzeczypospolitej” .który znajduje się w fazie finalnej. Jego zamknięciem 
jest obok dziesięciu opublikowanych tomów i raportu z badań (dostępnego 
i dystrybuowanego tutaj, zarówno w języku polskim, jak i w angielskim),
dziesięć osobnych, tematycznych tomów, które analizują i oceniają stoso
wanie konstytucji w praktyce Rzeczypospolitej, i mieszczą, jak zresztą wy
nikać będzie z raportu końcowego, szereg wniosków również de lege fe
renda. Dzisiejsza konstytucja podsumowuje te badania, których łącznikiem
personalnym jest kierujący, zarówno pierwszym, jak i obecnie kończonym
programem badawczym pan prof. Kazimierz Działocha. Wszystkim uczest
nikom tych badań, tych pierwszych i obecnych, chciałbym z tego miej
sca w imieniu Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego złożyć ser-



deczne podziękowania, po pierwsze - za udział w badaniach, po drugie
— za wkład w te badania, po trzecie - za spolegliwość wobec organizatorów
badań i kierowników dziesięciu grup tematycznych, i wreszcie za przybycie 
na dzisiejszą konferencję.

Życzę Państwu owocnych obrad i dyskusji. Dziękuję za uwagę.



Aleksander Kwaśniewski
Prezydent RP w latach 1995-2005 

Przewodniczący Komisji Konstytucyjnej 

Zgromadzenia Narodowego 1993-1995

Szanowni Państwo, dziękuję, że mogę zabrać głos jako pierwszy. Chcę wszyst
kich Państwa serdecznie pozdrowić. Cieszę się, że po raz kolejny mogę być 
gościem tej uczelni. To jest druga wizyta, ale pierwsza w nowej roli - byłego
prezydenta. Nie jest to zupełnie zwykła rola. Proszę Państwa, ta konferen
cja jest ważna, ponieważ refleksja konstytucyjna jest nam bardzo potrzebna,
a historia naszych konstytucji streszczona chociażby przez pana prof. Jerzego
Malca na wstępie pokazuje, iż doświadczenia konstytucyjne Polski są bogate, 
ale niezbyt szczęśliwe, bowiem mieliśmy tych konstytucji kilka, działały nie
długo, były wielkimi wytworami umysłów ówczesnych elit, ale nie potrafiły 
uratować państwa polskiego.
Najnowsza Konstytucja z 1997 roku, moim zdaniem, na tej liście zajmuje
miejsce szczególne. Szczególne nie tylko dlatego, że mam bardzo osobisty
stosunek do tej właśnie konstytucji, bo byłem pierwszym Przewodniczącym
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Później jako Prezy
dent Rzeczypospolitej uczestniczyłem w pracach finalnych nad konstytucją, 
podpisywałem ją. Jestem przekonany, że stworzyliśmy dzieło, które zorga
nizowało polską demokrację i polską państwowość w tym ważnym, przeło
mowym okresie naszej historii w sposób co najmniej dobry. Myślę, że specja
liści i konstytucjonaliści będą mówić o tym bardziej fachowo i szczegółowo. 
Ja wypowiadam się o tym jako polityk, jako człowiek, który z tej właśnie
strony uczestniczył w pracach nad konstytucją. Trzeba pamiętać, że jest to
pierwsza polska konstytucja, która została poddana pod osąd narodu. Jest
to pierwsza konstytucja, która została przyjęta w referendum i przypomi
nam, bo to być może umknęło już uwadze czy pamięci, że walka o nią była
zdecydowana i że wynik tego referendum nie był ani przez moment przesą
dzony, a jego osiągnięcie nie było łatwe. Jest to niewątpliwie pieczęć, która 
tej konstytucji, w moim przekonaniu, daje rangę szczególną. Konstytucja
ta była rzeczywiście owocem kompromisu różnych sił politycznych. W du
żej mierze stanowiła również reakcję na wcześniejsze doświadczenia okresu 
PRL-u i pierwszego okresu transformacji Polski po 1989 roku. Stąd tak bar
dzo silne zaakcentowanie w konstytucji obrony praw obywatelskich oraz cały



bardzo szeroki zakres ochrony wolności. I można nawet dzisiaj dyskutować, 
czy w wielu przepisach nie jest to zbyt szczegółowo zapisane? Trzeba to jed
nak usytuować w kontekście historycznym. Pisaliśmy tę konstytucję, chro
niąc tę Polskę przed złą przeszłością i wszelkimi pokusami, które mogą wy
stąpić w przyszłości. Zresztą myślę, że te pokusy nie zniknęły, ale istnieją 
i dzisiaj w różnych środowiskach. Niezwykle ważne jest to, że ta konstytucja 
była pisana przede wszystkim w duchu troski o obywatela. To była konstytu
cja społeczeństwa obywatelskiego a nie państwa omnipotentnego czy budo
wania silnej władzy. Można też dyskutować, czy za bardzo nie rozproszyli
śmy różnych kompetencji, prerogatyw. Ale, w moim przekonaniu, dziesięć lat 
stosowania konstytucji pokazało, że - przy wszystkich swoich nawet skom
plikowanych procedurach, jak powoływanie czy odwoływanie rządu - roz
wiązania konstytucyjne działały. Mówię to jako ten, który praktycznie z tej 
konstytucji korzystał. Chcę Państwu powiedzieć, że, w moim przekonaniu, 
ta konstytucja, choć na pewno nie jest wolna od pewnych słabości, tworzyła 
całkiem sensowny podział władzy, zasadę check and balance, czyli zasadę 
równowagi między poszczególnymi członami władzy państwowej i przy sto
sowaniu zgodnie z dobrą wolą dawała również szansę na wychodzenie z pew
nych sytuacji kryzysowych czy tych właśnie proceduralnych trudności, ja
kie zazwyczaj występują przy niestabilnym systemie politycznym. Dobrze, że 
ta konstytucja jest, bo w takich momentach niewątpliwie stanowi niezwykle 
ważny fundament zarówno systemu demokratycznego, jak i działania pań
stwa polskiego.
Proszę Państwa, konstytucja jest żywa, dlatego oczywiście powinna podle
gać ocenie. Swego czasu, jeszcze wypełniając urząd, proponowałem, aby taka 
refleksja konstytucyjna nastąpiła w dziesiątą rocznicę przyjęcia konstytucji, 
czyli w roku 2007. Byłoby to istotne z dwóch powodów. Przede wszystkim 
ze względu na to, że dziesięć lat obowiązywania konstytucji daje duży mate
riał do oceny i bogate doświadczenia. Z drugiej strony jesteśmy już od 2004 
roku w Unii Europejskiej, co też daje nam pewną sumę doświadczeń, pokazu
jących, które z elementów konstytucyjnych wymagają pewnego zabiegu do
stosowawczego, a które nie. Proponowałem więc wtedy, żeby powołać Komi
sję Konstytucyjną, której celem byłoby nieuchwalanie nowej konstytucji, ale 
właśnie refleksja nad tą konstytucją, którą przyjęliśmy w roku 1997. Myśla
łem o takiej komisji, która nieco różniłaby się od tej, w której miałem honor 
pracować. Komisja ta nie byłaby wyłącznie Komisją Zgromadzenia Narodo
wego, komisją parlamentarną, ale raczej zespołem wybitnych konstytucjo
nalistów, prawników i parlamentarzystów, angażującym w swoje prace by
łych prezydentów, premierów, czyli ludzi, którzy mogliby wnieść interesujące 
uwagi z punktu widzenia praktyki. Można byłoby też angażować te osoby 
w aktualne życie polityczne, bo jedną ze słabości polskiej demokracji jest to,



że my nie potrafimy korzystać z doświadczeń, które są udziałem tych, którzy 
mają duże doświadczenie. My staramy się odkrywać rzeczywistość za każ
dym razem od nowa. Może taka jest uroda naszego społeczeństwa i nas sa
mych, ale tracimy przez to bardzo dużo energii i nie wykorzystujemy cen
nych doświadczeń. Nie wiem, czy ta konferencja z takim postulatem może
wyjść do środowisk decydujących dzisiaj w Polsce. Niewątpliwie jednak jest 
czymś niezwykle ważnym, aby Konstytucja z 1997 roku była uszanowana, że
byśmy zrozumieli, iż przy naszej trudnej historii, przy tych doświadczeniach 
związanych z losem konstytucji polskich z przeszłości, stabilność konstytu
cji jest wartością samą w sobie. Jest też kwestią, której nie wolno lekceważyć 
i która ma istotne znaczenie, aby właśnie te zmiany czy niezbędne korekty, ja
kie trzeba w konstytucji wprowadzać, były efektem wysiłku intelektualnego, 
merytorycznego, spokojnego, a nie doraźnego - politycznego czy partyjnego,
jak to zazwyczaj działo się w przeszłości i dzieje się obecnie. Mam nadzieję,
że ta konferencja odegra taką rolę. Jestem bardzo rad, że mogę widzieć tu tak 
znakomitych prawników, konstytucjonalistów, że są wśród Państwa również 
moi współpracownicy z Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, 
która nad Konstytucją z 1997 roku pracowała. Niezależnie od wszystkiego, co 
tu zostanie wygłoszone, także słów krytycznych wobec konstytucji, chcę po
wiedzieć tym Państwu, którzy w tym wielkim dziele lat 1993-97 uczestni
czyli, że mamy powody nie tylko do zadowolenia, ale do dumy. Mówię to do 
Przewodniczącego Komisji Prof. Marka Mazurkiewicza, mówię do eksper
tów Komisji, mówię do wszystkich członków Komisji, którzy w owym czasie 
z nami pracowali, do Prof. Kazimierza Działochy, którego udział w pracach
nad konstytucją był naprawdę nieoceniony. Mamy powody do zadowole
nia, do dumy i mamy oczywiście również powody do refleksji nad tym, jak 
konstytucja sprawdza się w życiu. Ale chcę Państwu powiedzieć z pełnym
przekonaniem: Polska naprawdę jest silniejsza dzięki temu, że w 1997 roku
Konstytucja Rzeczpospolitej została przyjęta. Także polska demokracja jest 
silniejsza dzięki temu, że tę konstytucję mamy i że dzisiaj można odwoływać 
się do niej również w orzeczeniach Trybunału Konstytucyjnego. Możemy
mieć pewność, iż reguły konstytucyjne nie mogą być przekroczone niezależ
nie od różnych partyjnych czy bardzo partykularnych interesów i chęci. To 
jest również zasługa tych wszystkich, którzy zdecydowali się poprzeć Kon
stytucję z 1997 roku. Nie chcę kończyć zbyt patetycznie, więc powiem: Niech 
żyje Konstytucja!



Uniwersytet Warszawski 

Przewodniczący Komisji Konstytucyjnej 

Zgromadzenia Narodowego 1996 -1997

Możliwość uczestniczenia w dzisiejszej konferencji traktuję jako zaszczyt. 
Po wystąpieniu Pana Prezydenta zabieram glos jako ten, który objął po jego 
wyborze na urząd Prezydenta Rzeczypospolitej, stanowisko Przewodniczą
cego Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego i kierującego pra
cami Komisji w końcowej fazie uchwalania jednolitego projektu Konstytucji 
przez Komisję oraz uchwalania Konstytucji przez Zgromadzenie Narodowe,
nie powtarzając tez mego Przedmówcy, pragnę jeszcze silniej zaakcentować, 
że Konstytucja z 2 kwietnia 1997 roku była wynikiem wielkiego kompromisu 
politycznego i ideowego - wręcz osiągnięciem niezwykłym na tle głębokiego
wówczas zróżnicowania społeczeństwa i sceny politycznej w Polsce. A przecież 
osadzona w europejskich standardach demokratycznego państwa prawnego 
urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej, demokracji parla
mentarnej i pluralizmu politycznego, stworzyła ona realne gwarancje ochrony 
szerokiego katalogu wolności i praw człowieka, nie tylko osobistych i poli
tycznych, ale także społecznych i ekonomicznych. Konstytucja podsumowała
trudny okres budowy nowoczesnego państwa w procesie transformacji, two
rząc fundament, na którym budowano regulację prawa wewnętrznego i zawie
ranych umów międzynarodowych. Stabilny stał się status prawny obywatela
w państwie i gwarancje praw jednostki. Jednoznacznie określone zostały pre
cyzyjniejsze niż poprzednio zasady działania władz publicznych, państwowych 
i samorządowych, poddanych mechanizmowi kontroli i odpowiedzialności. 
Stworzone zostały konstytucyjne podstawy funkcjonowania Polski w struktu
rach NATO oraz jej akcesji do Unii Europejskiej, harmonizacji polskiego prawa 
ze skomplikowanymi regulacjami i instytucjami Wspólnoty. Wiele w tej mierze 
zrobiono w minionym 10-leciu, ale sporo jest jeszcze przed nami. Ujawniają się 
bowiem nowe napięcia i problemy, które muszą być rozwiązywane - Konsty
tucja jest tu pomocna i należycie służy państwu i obywatelom.

Chcę bardzo podziękować wszystkim obecnym tu, którzy nam w pracach 
nad projektem Konstytucji towarzyszyli. Miejmy świadomość, że przyszło 
nam uczestniczyć w wielkim dziele, które pozostawiło znaczący ślad w pol
skiej historii.



Uniwersytet Jagielloński 

Wiceprezes Trybunału Konstytucyjnego

Szanowni Państwo, będę mówił krótko.
Chciałbym podzielić się pewną refleksją, którą nasunęło mi wystąpienie Pana 
Rektora Jerzego Malca. Pan Rektor, jako historyk, umieścił obecnie obowią
zującą Konstytucję na tle poprzednich polskich konstytucji i zwrócił uwagę 
na czas ich obowiązywania. Rzeczywiście, większość ponad dwóch stuleci, 
które minęły od uchwalenia i upadku Konstytucji 3 maja, nasz naród prze
żył bez własnego, niepodległego państwa, a zatem i bez własnej konstytucji.
Podkreślić warto, że spośród siedmiu dotychczasowych polskich konstytucji 
tylko cztery uchwalone były przez przedstawicieli narodu „wolnych od hań
biących obcej przemocy nakazów”, a tylko ostatnia została przyjęta przez na
ród w referendum konstytucyjnym. Łączny czas obowiązywania tych czte
rech konstytucji to niewiele ponad pół wieku.

Pragnę również zwrócić uwagę na kwestię czasu, w jakim były one 
przygotowywane. Tekst Konstytucji, która dzisiaj obowiązuje, był opraco
wywany dłużej niż każdej z jej poprzedniczek. Porównajmy ją np. z Kon
stytucją marcową z 1921 roku, która była przygotowana w sytuacji bez
pośredniego zagrożenia bytu państwa, kiedy wrogie armie trzeba było
odpierać na przedpolach Warszawy i Lwowa, a mimo to jej opracowanie za
jęło Sejmowi Ustawodawczemu około dwóch lat. Na przygotowanie obec
nej ustawy zasadniczej poświęcono więcej lat. I na pewno czas ten został
rzetelnie wykorzystany dzięki wysiłkowi autorów projektów przedstawio
nych Zgromadzeniu Narodowemu i uczestników jego prac, a zwłaszcza Ko
misji Konstytucyjnej. Ten trud znalazł odbicie w treści Konstytucji, co jest 
szczególnie ważne, bo staranne przygotowanie tekstu aktu mającego być 
źródłem prawa pozytywnie oddziałuje na jego jakość i ułatwia jego stoso
wanie. A dla obywateli praktyka stosowania konstytucji jest ważniejsza od 
tego, co zapisano w jej tekście.

Patrzymy dzisiaj na tę Konstytucję z dystansu dziewięcioletniego. Od 
swych poprzedniczek różni się ona tym, że dotychczas nie dokonano w niej 
żadnych zmian. Jest to czas dostatecznie długi, aby móc ocenić jej walory,
a także słabości. Obecnie, jak wiadomo, mówi się bardzo krytycznie o pew-



nych jej regulacjach. Myślę, że że nasze obecne spotkanie w środowisku na
ukowym stwarza okazję do dojrzałej refleksji, uwzględniającej i pro, i contra.

Na zakończenie chciałem powtórzyć jeszcze to, co powiedziałem przed 
dwoma laty podczas zjazdu pracowników uniwersyteckich katedr prawa kon
stytucyjnego. Zwróciłem wówczas uwagę, że Sejm podczas najbliższej ka
dencji będzie wybierał aż ośmiu sędziów Trybunału Konstytucyjnego. Już za 
parę tygodni powinno być wybranych sześciu sędziów, następnie dwóch ko
lejnych. Należałoby życzyć, aby przy ich wyborze pamiętano o znaczeniu, ja
kie naukowy dorobek środowiska konstytucjonalistów ma dla praktyki stoso
wania przepisów konstytucji, zarówno przez Trybunał Konstytucyjny i sądy, 
a także inne organy. Starajmy się o to, żeby ten kapitał intelektualny nie zo
stał zmarnowany.



Referaty i komunikaty
obradom przewodniczyli
prof. dr hab. Jerzy Malec i prof. dr hab. Marian Grzybowski



Uniwersytet Wrocławski 

Członek Komisji Konstytucyjnej 

Zgromadzenia Narodowego 1995-1997

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku 
w świetle badań praktyki jej stosowania

Prezentacja raportu końcowego

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku obowiązuje już 
niemal dziewięć lat, czyli najdłużej spośród konstytucji polskich, jeśli pomi
nąć konstytucję PRL z 1952 roku. Jej pierwszą zmianę, w zakresie art. 55, 
wymuszoną orzeczeniem Trybunału Konstytucyjnego, uchwalił w ostatnich 
dniach Sejm.

W przekonaniu, że upłynął dostatecznie długi okres od momentu wej
ścia konstytucji w życie, Polskie Towarzystwo Prawa Konstytucyjnego, zrze
szające konstytucjonalistów polskich, pomne roli, jaką odegrali oni w trakcie 
prac nad przygotowywaniem koncepcji Konstytucji ż 1997 roku1, wystą
piło z inicjatywą podjęcia badań nad podstawowymi problemami stosowa
nia Konstytucji RP. Projekt uzyskał uznanie władz odpowiedzialnych za or
ganizację badań naukowych w Polsce (Komitetu Badań Naukowych, obecnie 
Ministerstwo Edukacji i Nauki) i ich wsparcie finansowe. Nadano mu status 
projektu badawczego zleconego przez Komitet Towarzystwu po przeprowa
dzeniu konkursu ofert. Przypadł mi obowiązek i trud zorganizowania i prze
prowadzenia badań, które trwały trzy lata i zostały zakończone przed kilkoma 
miesiącami. Ich rezultatem jest opublikowanie drukiem przez Wydawnictwo 
Sejmowe dziesięciu tomów studiów i końcowego raportu z badań.

Celem trzyletnich badań, który organizatorzy postawili sobie w momen
cie ich podjęcia, było udzielenie odpowiedzi na kilka ściśle ze sobą związa-

1 Pod auspicjami Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego opracowano Podstawowe teoretyczne 

dylematy nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 1.1-8, Warszawa, 1997.



nych pytań. Po pierwsze, jak realizowane są w praktyce konstytucyjnej za
sady i instytucje naszej ustawy zasadniczej, czy w zgodzie z ich założeniami, 
czy też w sposób odbiegający od tych założeń, które miał na uwadze ustrojo- 
dawca i które określił we wstępie i dwóch pierwszych rozdziałach konstytu
cji. W ograniczonym zakresie wymagało to nawiązania do dotychczasowych 
ustaleń nauki prawa nad kształtem zasad i instytucji prawa konstytucyjnego, 
niekiedy także uzupełnienia dotychczasowej wiedzy na ich temat. Po drugie, 
postawiono pytanie, czy i jakie problemy oraz trudności powstają w proce
sie stosowania przepisów konstytucji, zarówno w trakcie realizacji zadań or
ganów konstytucyjnych, które uczestniczą w tak zwanym kierowniczym sto
sowaniu prawa, jak i w procesie wykładni i stosowania prawa przez organy
orzekające, Trybunał Konstytucyjny i sądy. Czy w związku z tym decyzje usta
wodawcy podjęte w 1997 roku sprawdzają się w praktyce, służąc dobrze na
szej państwowości, a jeżeli nie, to co jest tego przyczyną? Czy są to czynniki 
i okoliczności pozaprawne, np. zjawiska życia politycznego, czy też „winna” 
jest sama konstytucja? Po trzecie, postawiliśmy sobie pytanie, czy i ewentual
nie jakie zmiany w konstytucji byłyby uzasadnione w świetle badań nad prak
tyką. Tego ostatniego pytania nie wysuwaliśmy na czoło badań. Ważne były 
odpowiedzi na pytania wcześniejsze. Zadaniem było przede wszystkim do 
starczyć obiektywnych ustaleń na temat relacji między zasadami i normami
konstytucji a praktyką życia politycznego i społecznego.

Badania te podejmowaliśmy w czasie, w którym zdecydowanie przewa
żały opinie, zarówno nauki prawa, jak i świata polityki, wystawiające konsty
tucji pozytywne oceny. W kierunku ocen pozytywnych skłaniali się nawet ci,
którzy w okresie prac nad konstytucją i tuż po jej wejściu w życie krytyko
wali ją. Twierdzono, że konstytucja po długim okresie prowizorium konsty
tucyjnego dużo lepiej i skuteczniej niż wcześniejsze przepisy uporządkowała
ustrój i funkcjonowanie najwyższych organów Rzeczypospolitej zgodnie 
z zasadą podziału i równowagi władz. Z tego powodu nie było dotąd w zasa
dzie poważnego konfliktu kompetencyjnego między nimi. Wysoko oceniano 
uregulowany przez konstytucję status prawny człowieka i obywatela, wzo
rowany na uznanych powszechnie standardach międzynarodowych, a także 
rozbudowany system gwarancji wolności i praw jednostki. Pozytywnie oce
niano takie instytucje, jak Trybunał Konstytucyjny, który został pełnopraw
nym sądem konstytucyjnym, instytucję skargi konstytucyjnej, pomimo wi
docznie ograniczonego jej zakresu przedmiotowego. Doceniano rozwiązania 
konstytucji dotyczące sfery relacji między polityką a gospodarką, w szczegól
ności niezależność banku centralnego, otwarcie konstytucji na prawo mię
dzynarodowe i procesy integracyjne w świecie.

W piątą rocznicę wejścia Konstytucji RP w życie pierwszy przewodniczący 
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Prezydent RP Aleksan



der Kwaśniewski, na konferencji zorganizowanej z okazji tej rocznicy powie
dział, że „nikt obecnie nie domaga się poprawiania tej konstytucji, argumen
tując, że nie zapewniła ona stabilności państwa, źe jest destrukcyjna, że dzieli 
i konfliktuje Polaków”2.

Jednocześnie dostrzegano pewne problemy, które ujawniły się w trakcie 
wykonywania przepisów przejściowych i końcowych konstytucji (rozdział 
XIII)3. Wytykano także konstytucji pewne wady, np. zbytnią szczegółowość 
(chociaż była ona reakcją na ogólnikowość i niepełność uregulowań poprzed
nich) zarzucano niepełną spójność ideową jako konsekwencję kompromisu 
politycznego osiągniętego w pracach nad konstytucją (który z drugiej strony 
oceniano pozytywnie jako nieodłączny warunek uchwalania konstytucji), do
strzegano także pewne wady w uregulowaniu niektórych szczegółowych in
stytucji prawnych, np. niejednoznaczne uregulowanie roli Senatu w procesie 
ustawodawczym, niekompletne określenie następstw przyszłego członko
stwa Polski w Unii Europejskiej i inne. Chociaż większość problemów roz
wiązano zgodnie z zasadami konstytucji w procesie wykładni i stosowania 
przepisów konstytucji, z upływem lat jej obowiązywania zaczęto wysuwać 
także ograniczone propozycje nowelizacji konstytucji. Mieliśmy je na uwa
dze w naszych badaniach.

Propozycjom korekt ustawy zasadniczej towarzyszyło jednak przekonanie, 
że jakakolwiek zmiana powinna być poprzedzona szeroko zakrojoną dysku
sją społeczną, przeprowadzoną z namysłem i rozwagą po upływie dłuższego 
czasu obowiązywania konstytucji. Wysuwano myśl, by społeczną debatę nad 
konstytucją i ewentualnymi zmianami w niej przeprowadzić po jakimś czasie 
od momentu akcesji Polski do Unii Europejskiej i w związku z następstwami 
tego aktu dla prawa polskiego albo też po upływie dziesięciu lat od momentu 
wejścia Konstytucji RP w życie, gdy nagromadzi się dostatecznie dużo do
świadczeń. Nie podnoszono natomiast publicznie potrzeby uchwalenia no
wej konstytucji.

Nasze badania nad praktyką stosowania konstytucji kończyliśmy i pub
likowaliśmy drukiem w czasie, gdy atmosfera polityczna wokół konstytucji 
zasadniczo się zmieniła. Akceptację polityczną zastąpiła wysoce krytyczna 
polityczna ocena konstytucji i głośne wezwania do jej zmiany. W wyniku 
ostatnich wyborów parlamentarnych większość głosów w Sejmie i Senacie 
zdobyły bowiem partie konserwatywne i centrowe, skupiające w dużej mierze 
siły przeciwne konstytucji z okresu prac nad jej projektem w Zgromadzeniu 
Narodowym i w kampanii poprzedzającej referendum w 1997 roku Swój kry
tyczny stosunek do obowiązującej konstytucji wyrażały one w czasie ostat

1 Por. Pięć lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 10.

3 Por. Wejście w życie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. Z. Witkowski, Toruń 1998.



niej kampanii wyborczej do Sejmu, prowadząc ją m.in. pod hasłami całkowi
tej lub częściowej zmiany konstytucji, potrzebnej do ustanowienia w Polsce 
nowego ładu politycznego i społecznego pod nazwą IV Rzeczypospolitej. Ro
dzi się pytanie, czy czas, który przeżywamy, jest powołany do zmiany konsty
tucji. Nie sądzę, by on nastał. Inne zdanie w tej sprawie pozostawiam tu bez 
polemiki.

Chociaż projekty zmian w konstytucji lub całkowitej jej zmiany nie zo
stały oficjalnie opublikowane i z powodu braku warunków politycznych do 
ich uchwalenia, nie podjęto nad nimi pracy w parlamencie, są znane z enun
cjacji partii politycznych i dyskusji publicznych toczonych głównie na ła
mach prasy. W jakimś zakresie stały się przedmiotem zainteresowania na
uki prawa, brak jest jednak szerszej analizy naukowej tych projektów, co nie 
oznacza, że nie znajdują wśród jej przedstawicieli żadnego zainteresowania 
i wsparcia.

W związku z powyższym należy wyraźnie podkreślić, że nasze badania 
nad podstawowymi problemami stosowania Konstytucji RP nie są podykto
wane żadnymi motywami i celami politycznymi. Dlatego też nie odnosimy
się do propozycji i projektów zmiany konstytucji, o których mówiłem, ani ich 
nie wspieramy, ani nie deprecjonujemy. Po dziewięciu latach obowiązywa
nia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej chcemy przede wszystkim udzie
lić odpowiedzi ważnych dla nauki prawa na sformułowane wyżej pytania.
Jeśli z naszych badań będzie wynikał pożytek dla praktyki konstytucyjnej, 
a może także obiektywnie uzasadnionej reformy konstytucji - a wynika, i to 
w większej mierze niż zdawało nam się przy projektowaniu naszych badań - 
to także stanie się zadość społecznym zadaniom nauki prawa.

W badaniach nad podstawowymi problemami stosowania Konstytucji RP 
uczestniczyło grono osiemdziesięciu pięciu osób. Są wśród nich konstytucjo
naliści i przedstawiciele pokrewnych nauk prawnych ze wszystkich ośrod
ków naukowych w kraju. Wielu z nich ma za sobą doświadczenie w pracy
państwowej lub uczestniczy aktualnie w praktyce związanej ze stosowaniem
prawa, w szczególności w działalności organów orzekających (sądów i Trybu
nału Konstytucyjnego). Udział tych ostatnich osób w naszych badaniach oka
zał się szczególnie wartościowy.

Organizacja i odpowiedzialność za badania należała do koordynatora
problemu badawczego ustanowionego decyzją Komitetu Badań Naukowych, 
który wspomagał w pracach organizacyjnych i wydawniczych dr Artur Pre
isner. Wykonanie poszczególnych zadań badawczych należało do dziesięciu 
osób wybranych spośród znanych przedstawicieli nauki prawa. Byli oni od
powiedzialni za stronę merytoryczną badań i dobór autorów prac. Na nich 
spoczął także obowiązek przygotowania wyników badań do wydrukowania 
w dziesięciu tomach tematycznych. Ich publikacja jest zasługą Wydawnictwa



Sejmowego, instytucji zasłużonej dla upowszechniania polskiej myśli konsty
tucyjnej.

Studiom nad podstawowymi problemami stosowania konstytucji towa
rzyszyła dyskusja naukowa w poszczególnych zespołach badawczych. Wstęp
nym wynikom badań nad tematem, opublikowanym osobno4 poświęcona
była ogólnokrajowa konferencja naukowa, która odbyła się w Uniwersytecie 
Wrocławskim. Bogate materiały konferencji zostały opublikowane drukiem5 
i stały się przedmiotem znacznego zainteresowania w nauce prawa. Zakoń
czeniem całości prac nad tematem badań, o których mowa, jest obecna kon
ferencja. Organizatorzy nadali jej charakter międzynarodowy, wychodząc
z założenia, że celowe z punktu widzenia nauki jest spojrzenie na Konstytu
cję RP i wyniki badań nad praktyką jej stosowania z perspektywy doświad
czeń konstytucyjnych innych państw demokratycznych.

Organizatorom nie udało się objąć badaniami nad praktyką konstytucyjną 
wszystkich zasad i instytucji prawa. Nie było to możliwe ze względu na sze
roki zakres materii konstytucyjnej oraz ze względów osobowych i organi
zacyjnych. Jeśli chodzi o problematykę zasad konstytucji uwagę poświęcili
śmy zasadom demokratycznego państwa prawnego, samoistnego stosowania 
konstytucji, społecznym i gospodarczym założeniom ustroju RP, otwarciu
konstytucji na prawo międzynarodowe i procesy integracyjne, zasadzie za
mkniętego systemu źródeł prawa, podstawowym założeniom statusu praw
nego człowieka i obywatela. Do zasady suwerenności, zarówno w jej aspekcie 
wewnętrznym, jak i zewnętrznym odnieśliśmy się tylko częściowo przy oka
zji badań nad praktyką parlamentaryzmu polskiego i zasadą otwarcia konsty
tucji na prawo międzynarodowe i procesy integracyjne.

Niestety, nie udało się nadać badaniom w pełni jednolitego charakteru
metodologicznego z uwagi na rozmaitość szkół i zainteresowań naukowych 
wykonawców projektu badawczego, a także z powodu dużego zróżnicowania
źródeł obrazujących praktykę konstytucyjną, którą trudno poddać wspólnym 
metodom analizy i weryfikacji w relacji do zasad i norm konstytucji. Pragnę 
przy okazji zwrócić uwagę na to, że w polskiej nauce prawa konstytucyjnego
brakuje od dłuższego czasu dyskusji nad metodologicznymi problemami na
uki prawa konstytucyjnego, dyskusji tak żywej, jak na przykład dyskusja nad 
metodologią badań prawnoporównawczych w latach 70.

Raport z badań, który opublikowaliśmy w dwóch wersjach językowych,
stanowi przede wszystkim „przedłożenie na stół” krakowskiej konferen
cji naukowej. Opracowany został na podstawie relacji z wyników badań

4 Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstępny, Warszawa 
2004.

5 Podstawowe problemy stosowania Konstytucji RP, red. A. Preisner i T. Zalasiński, Wrocław 2005.



sporządzonych przez redaktorów poszczególnych tomów. Nie stanowi on
szczegółowego odtworzenia przeprowadzonych analiz ani pełnej prezenta 
cji wyników studiów wykonanych i opublikowanych drukiem w poszczegól
nych tomach prac. Rozległa materia badań, jakie zostały przeprowadzone 
w ramach projektu, a zwłaszcza autorski charakter większości prac wyko
nanych, odpowiadający przekonaniom naukowym wykonawców prac, nie 
pozwoliły na taką prezentację. W tej sytuacji czytelników, którym nie wy
starczy lektura raportu końcowego z badań i chcieliby je poznać w szerszym 
zakresie, wypada nam odesłać jedynie do poszczególnych tomów Podsta
wowych problemów stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Struktura raportu wygląda następująco. Po części wstępnej przedsta
wione zostały konkluzje z wyników badań nad podstawowymi założeniami 
(zasadami) Konstytucji RP. Z powodu wspomnianego już ograniczenia mate
rii badań raport obejmuje wyniki badań tylko nad tymi zasadami, które wy
mieniłem wcześniej. Stanowią one o istotnej nowości (oryginalności) obo
wiązującej konstytucji w zakresie unormowania prawnego podstaw ustroju
RP albo takie, które uległy istotnej modyfikacji w porównaniu z poprzed
nim stanem prawnym. Do tych drugich należy na przykład zasada podziału
władz, poddana analizie z różnych punktów widzenia w dwóch tomach stu
diów (pod red. Mariana Grzybowskiego i Zdzisława Jarosza).

Druga część raportu poświęcona jest podstawowym wolnościom oraz pra
wom człowieka i obywatela w procesie stosowania przepisów rozdziału II i in
nych jej przepisów, które ich dotyczą. Badaniami nad tą częścią konstytucji 
objęto, po pierwsze, ogólne (fundamentalne) zasady wolności, praw i obowiąz 
ków jednostki (zasady godności, wolności i równości wobec prawa); po dru
gie, stosunki prawne łączące człowieka z państwem (obywatelstwo polskie, sta
tus prawny cudzoziemca i uchodźcy, a także prawa mniejszości narodowych 
i etnicznych); po trzecie, najbardziej kontrowersyjne w praktyce organów są
dowych problemy ochrony prywatności w relacji do wolności prasy, prawo 
jednostki do uzyskania informacji o działalności podmiotów publicznych, re
alizację konstytucyjnych praw socjalnych, a także podstawowych obowiązków 
człowieka i obywatela; po czwarte, najczęściej wykorzystywane w praktyce
gwarancje instytucjonalne wolności i praw w postaci prawa do sądu oraz prawa 
każdego do uzyskania pomocy od Rzecznika Praw Obywatelskich w obronie 
swoich wolności i praw. W raporcie, ze względu na jego ograniczone rozmiary, 
uwzględnione zostały głównie problemy praktyki związane z realizacją funda
mentalnych zasad wolności, praw i obowiązków jednostki, a więc te, które wy
nikają z pierwszej grupy materii opisanych w tomie Wolności i prawa jednostki 
oraz ich gwarancje. Problemy prawa i praktyki.

Trzecie z kolei miejsce w raporcie stanowią wyniki studiów nad systemem 
źródeł prawa z punktu widzenia praktyki stanowienia prawa, systemem bę-



dącym wyrazem jednej z najdalej idącej reformy konstytucyjnej w stosunku
do stanu sprzed 17 października 1997 roku Zasada zamknięcia systemu źró
deł prawa powszechnie obowiązującego była, jak wiadomo, w jakimś stopniu 
kontestowana od momentu wprowadzenia konstytucji w życie. Po wejściu 
Polski do Unii Europejskiej zamknięty system źródeł prawa, a także prak
tyka stosowania art. 9 Konstytucji stwarzają nowe problemy, które nie do 
końca dadzą się rozwiązać na gruncie obowiązujących przepisów, a wiążą się
z obowiązywaniem i stosowaniem aktów prawa międzynarodowego i prawa
wspólnotowego w krajowym porządku prawnym. Raport w tym zakresie do
starcza argumentów na rzecz rozwiązania wspomnianych problemów, które 
jednak w żadnej mierze nie uzasadniają zadziwiającej opinii, że system źródeł 
prawa konstytucji doprowadził do stanu gorszego niż ten, który istniał przed 
wejściem konstytucji w życie.

Czwarta, najobszerniejsza część raportu poświęcona jest systemowi rzą
dów jako ustrojowej konsekwencji konstytucyjnej wersji podziału władz (art. 
10). Osobno prezentowane są tutaj tezy wynikające z badań nad instytucją 

parlamentu (Sejmu i Senatu), osobno te, które dotyczą Prezydenta i Rządu
z uwzględnieniem relacji między nimi i relacji z parlamentem. Tezy te stano
wią zarówno prezentację wyników analizy założeń systemu podziału władz 
w ujęciu przepisów konstytucji, jak i problemów praktyki związanych z rea
lizacją podziału władz.

W piątej części zebrane zostały najważniejsze wyniki studiów nad prawem 
i praktyką władzy sądowniczej - sądami i trybunałami (Trybunałem Konsty
tucyjnym i Trybunałem Stanu). Odnoszą się one zarówno do wzajemnych re
lacji między organami trzeciej władzy, jak i założeń ustrojowych władzy są
downiczej, z zasadą sądowego wymiaru sprawiedliwości oraz z zasadą prawa 
do sądów na czele. Są wśród ustaleń tej części raportu takie, które wzbudzają
dzisiaj żywe zainteresowanie opinii obywatelskiej, jak status ustrojowy Kra
jowej Rady Sądownictwa i zakres kompetencji Trybunału Konstytucyjnego,
w szczególności skarga konstytucyjna do tego organu.

Ostatnią część raportu poświęcono wynikom studiów nad samorządem
terytorialnym, uznanym w konstytucji za podstawową formę zasady decen
tralizacji władzy (art. 15). Na gruncie Konstytucji z 1997 roku zrealizowana
została ona w zakresie szerszym niż wcześniej, obejmując nie tylko szcze
bel gminny, lecz także inne jednostki terytorialnego podziału kraju, co roz
szerzyło siłą rzeczy zakres badań nad instytucją samorządu terytorialnego
w praktyce prawnej. Uwaga badań opisanych w tej części raportu skierowana 
jest zarówno na kształt prawny konstytucyjnego modelu samorządu teryto
rialnego, jak i liczne problemy związane z kształtem ustaw samorządowych
i ich niełatwą realizacją w praktyce, gdy idzie o podział kompetencji między 
trzema szczeblami samorządu i ustrój finansów samorządowych.



Ponieważ opublikowany został drukiem raport końcowy z wyników ba
dań, nie jest celowe, a także możliwe w ramach niniejszej prezentacji raportu 
zreferowanie ustaleń, do jakich doszli autorzy studiów opublikowanych
w dziesięciotomowej serii Wydawnictwa Sejmowego.

Rezygnując zatem z prezentacji wyników badań w obrębie pięciu omó
wionych przed chwilą bloków tematycznych raportu końcowego, pragnę na
zakończenie zwrócić uwagę, że całość wyników badań nad praktyką stoso
wania konstytucji stwarza podstawę do udzielenia odpowiedzi na pytania, ja
kie zadaliśmy sobie przed podjęciem badań i które przypomniałem na wstę
pie. Pełnej odpowiedzi na nie jednak nie można oczekiwać, bowiem wnioski
wynikające z badań są zbyt rozległe i wielowątkowe. Możliwa jest tutaj od
powiedź polegająca zaledwie na egzemplifikacji ustaleń zawartych w publi
kowanych studiach i w końcowym raporcie, dających się przyporządkować 
przedmiotowi pytań.

Jak zatem były realizowane podstawowe zasady i instytucje Konstytucji
RP, czy zgodnie z założeniami ustrojodawcy, czy w sposób od nich odbie
gający? (Mówiąc o założeniach ustrojodawcy mam na uwadze te, które on
sam określił we wstępie do konstytucji, w jej dwóch pierwszych rozdziałach, 
i które zostały objaśnione i zinterpretowane w nauce prawa). Odpowiedzi na
tak sformułowane pytanie dostarczają wnioski wynikające z badań zarówno
nad zasadami ustroju RP, jak i podstawowymi instytucjami dotyczącymi 
praw i wolności jednostki czy ustroju organów władzy. I tak, na przykład za
sada demokratycznego państwa prawnego - z natury rzeczy niemożliwa do 
zrealizowania w swoim idealnym wyobrażeniu w tak krótkim czasie, w ja
kim obowiązuje Konstytucja RP, jest realizowana, chociaż z różną dynamiką
i w różnych obszarach aktywności państwa. Najlepiej czynią to organy wła
dzy sądowniczej, w szczególności Trybunał Konstytucyjny i Sądy Najwyższe, 
znacznie gorzej albo wręcz źle organy władzy ustawodawczej i administracji
państwowej. W tych ostatnich zasada państwa prawnego została przyswo
jona bardziej werbalnie oraz deklaratoryjnie i z trudem przekłada się na prak
tyczne zachowania. Potwierdza to w szczególności zły stan polskiej legislacji. 
Jeżeli w procesie stanowienia prawa bierze się pod uwagę wymogi prawidło
wej legislacji wynikające z zasady, to na serio czyni się to w dużym stopniu 
dopiero w następstwie negatywnych dla stanowionego prawa orzeczeń Try
bunału Konstytucyjnego i sądów.

Inną zasadą ustrojową, która może być miarą stopnia realizacji zasad kon
stytucyjnych, jest zasada społecznej gospodarki rynkowej i związane z nią 
prawa socjalne jednostki. O konstytucyjnej formule społecznej gospodarki 
rynkowej w jej pełnowymiarowym kształcie i wynikających z niej dyrek
tyw dla polityki społeczno-gospodarczej państwa w praktyce w dużej mie
rze zapomniano. Towarzyszyło temu ograniczone zainteresowanie doktryną



i kształtem normatywnym przedmiotowej zasady w nauce prawa konstytu
cyjnego. Wagę i aktualność tej zasady dostrzega autor studium opublikowa
nego w jednym z tomów naszych prac redagowanym przez Cezarego Ko- 
sikowskiego. Na negatywne konsekwencje pomniejszania omawianej zasady 
w kontekście realizowania praw socjalnych zwraca uwagę inna publikacja 
umieszczona we wspomnianym tomie. Gdy idzie o fundamentalną zasadę 
godności człowieka, to postrzega się ją w praktyce ustawodawczej i sądowej 
w świetle naszych badań w sposób zniekształcający. Zauważa się w szcze
gólności, że rozumiana poprawnie wymagałaby odstąpienia w praktyce są
dów od wiązania godności człowieka z ochroną dóbr osobistych i łączenia jej 
z jednostkowymi zachowaniami, w przepisach prawa powszechnie obowią
zującego zaś konieczne jest odstąpienie od sektorowych znaczeń godności 
człowieka (godności żołnierza, adwokata, urzędu sędziego itd.).

Niekonsekwentne, niekiedy także błędne stosowanie zasad ustroju RP, 
wymienionych tutaj przykładowo, wiąże się z różną ich wykładnią przez pod
mioty stosujące konstytucję, ma też swój związek z dynamiczną naturą zasad 
ustrojowych. O wadliwym czy niepełnym odczytaniu normatywnych treści 
konstytucji można mówić także w odniesieniu do bardziej szczegółowych re
gulacji dotyczących skonkretyzowanych instytucji prawa. Przykładem może 
być sposób wykładni art. 89 Konstytucji, który określając szeroko materię ob
jętą katalogiem umów międzynarodowych wymagających ustawowej zgody 
na ratyfikację, wykładany jest w sposób restryktywny, w wyniku czego zwięk
sza się liczba umów ratyfikowanych bez zgody ustawowej, których zgodnie 
z przepisem art. 91 ust. 2 Konstytucji nie przysługuje pierwszeństwo wzglę
dem ustaw, lecz tylko w stosunku do aktów podustawowych. Taka wykładnia, 
sprzeczna z intencją przytoczonych przepisów, godzi także w fundamentalną 
zasadę, którą wyraża art. 9 Konstytucji.

Drugie pytanie postawione przed badaczami praktyki stosowania kon
stytucji brzmiało: czy i jakie problemy oraz trudności powstają w procesie
stosowania ustawy zasadniczej i w związku z tym, czy decyzje ustrojodawcy 
podjęte w 1997 roku sprawdzają się w praktyce, służąc dobrze państwowo
ści Rzeczypospolitej Polskiej, a jeżeli nie, to jakie są tego przyczyny - po
zaprawne czy też „winna” jest sama konstytucja? Odpowiedź na to pytanie 
łączyć można na przykład ze sporem, jaki ujawnił się między Trybunałem 
Konstytucyjnym i częścią sądów, w tym izby Sądu Najwyższego. Z zasadą bez
pośredniego stosowania konstytucji niektóre sądy połączyły kompetencje do 
odmowy zastosowania obowiązującego przepisu ustawy niezgodnego z kon
stytucją. Tymczasem Trybunał Konstytucyjny stoi na stanowisku, że sądy 
mogą stosować bezpośrednio konstytucję, rozstrzygając w indywidualnych 
sporach pod warunkiem wszakże, że nie może to prowadzić do kwestiono
wania orzeczeniem sądu obowiązujących norm ustawy. Podstawą tego sporu



jest sposób interpretacji art. 178 ust, 1 Konstytucji, wyrażającego zasadę nie
zawisłości sędziowskiej. Trybunał stoi na stanowisku, że przepis ten wyraża
normę gwarancyjną, a nie kompetencyjną i nie daje podstawy sędziemu do
tego, by w konkretnej sprawie mógł odstąpić od stosowania obowiązującej
ustawy, którą sam uznał za niezgodną z konstytucją. Sądy cytowany przepis
wykładają po myśli swoich racji niezależnie od tego, jak bardzo są one dysku
syjne. Spór między Trybunałem Konstytucyjnym i sądami jest niekorzystny 
dla prawa, grozi rozchwianiem jego spójności, stanowi zagrożenie dla bezpie
czeństwa prawnego adresatów prawa. Jakkolwiek z czasem może on zanik
nąć (czego zapowiedzi są już dzisiaj widoczne) to niemniej spór istnieje, ma
znaczenie doniosłe w swoich konsekwencjach i prowokuje do zadania pyta
nia, w jakim stopniu winę w tej mierze ponosi brzmienie przepisów, a w ja
kiej okoliczności pozaprawne, niełatwe zresztą do zdefiniowania, na przykład
pewna konkurencja między organami władzy sądowniczej.

Próbą odpowiedzi na wspomniane wyżej drugie pytanie może być także 
doświadczenie związane z praktycznym zastosowaniem art. 90 Konstytucji
w procesie przystąpienia Polski do Unii Europejskiej. Łączy się ono z kry
tyczną oceną zawartego w art, 90 ust. 3 odesłania do art. 125, określającego
warunki, tryb oraz skutki referendum ogólnokrajowego. Zdaniem wielu in
terpretatorów tego przepisu, nie pozwala on bowiem jednoznacznie usta
lić, jaki tryb postępowania należy przyjąć w przypadku, gdy ze względu na 
brak wymaganej frekwencji wynik referendum nie jest wiążący. Lukę tę
wypełniła ustawa o referendum, zaaprobował ją Trybunał Konstytucyjny
w swoim wyroku, lecz rozwiązanie to uważa się za bardziej konieczne niż 
doskonałe. Gdyby odwołać się do innych przykładów problemów i trud
ności, jakie stwarza konstytucja w praktyce, powołać się można na przyta
czany często przypadek niejasnego, jak się twierdzi, rozdzielenia kompe
tencji między Prezydentem i Radą Ministrów w dziedzinie kształtowania
polityki obronnej państwa, odpowiedzialności za bezpieczeństwo państwa 
(chodzi o usytuowanie Rady Bezpieczeństwa Narodowego i zasady powo
ływania jej składu) czy czuwania nad przestrzeganiem konstytucji i prawa 
przez członków Rady Ministrów, Niejasności te łączy się z bardziej gene
ralną uwagą niedookreślenia przez ustrojodawcę roli ustrojowej Prezydenta 
RP. Odpowiedź na postawione w tym kontekście pytanie o to, czy powsta
łym sporom „winna” jest konstytucja, czy błędy popełnione przy wykładni
jej przepisów, czy też może czynniki polityczne wynikające w szczególno
ści z możliwych różnic politycznych między piastunami dwóch członów
organów władzy wykonawczej, jest potrzebna. Moim zdaniem, do ich roz
wiązania może wystarczyć kreatywna wykładnia konstytucji bez jej zmiany,
chyba że na uwadze ma się odmienną niż obecna konstytucyjną koncepcję
prezydentury.



Jako trzecie zadaliśmy sobie pytanie, czy i ewentualnie jakie zmiany 
w konstytucji byłyby uzasadnione i potrzebne w świetle badań nad praktyką 
konstytucji. Tego problemu nie wysuwaliśmy - jak powiedziałem - na czoło 
badań, jednak w ich trakcie i w świetle wyników badań uzyskało ono znacze
nie istotniejsze, niż początkowo sądzono. Gdyby szukać odpowiedzi na nie
z punktu widzenia rezultatów naszych badań, powołać by się można na przy
kład na brak w konstytucji jasnego rozstrzygnięcia co do tego, w jaki spo
sób wykonywać uchwały organizacji międzynarodowych, w szczególności te, 
które kształtując prawa i obowiązki obywateli wkraczają tym samym w ma
terię ustawową a jednocześnie wymagają natychmiastowego wprowadzenia 
w życie, jak na przykład rezolucje Rady Bezpieczeństwa w sprawie sankcji na
łożonych w trybie rozdziału VII Karty ONZ. Brak jest też skutecznego instru
mentu prawnego w przepisach konstytucji służącego implementacji uchwał 
innych organizacji międzynarodowych. Do mniej jednoznacznych niedosko
nałości przepisów obowiązującej konstytucji i łączących się z tym postula
tów ich zmian w świetle naszych badań należą przepisy o odpowiedzialności
konstytucyjnej w ramach konstytucyjnego modelu Trybunału Stanu, a w sfe
rze gwarancji wolności i praw jednostki obecny kształt skargi konstytucyjnej 
ograniczonej przedmiotowo do skargi na przepis prawa. Lepszego rozwią
zania wymagałby problem, na ile sądy, przede wszystkim SN i NSA, są zwią
zane wykładnią ustawy dokonaną przez Trybunał Konstytucyjny (problem 
tzw. orzeczeń interpretacyjnych). Względnie powszechnie za błędne uważa
się pominięcie w konstytucji określenia sytuacji prawnej prokuratury i po
trzebę reakcji ustrojodawcy, która zapobiegałaby wikłaniu prokuratury w sy
tuacje prowadzące do jej upolitycznienia.

Istnieje więcej przykładów rozwiązań wymagających korekty poszczegól
nych przepisów konstytucji czy ich kompleksów wyznaczających kształt in
stytucji prawa konstytucyjnego. Jest też w naszych badaniach podstawa do 
tego, by zastanowić się nad możliwością i potrzebą otwarcia szerszej debaty 
nad zmianami w obowiązującej konstytucji przy poszanowaniu jej założeń
i pozytywnej na ogół jej oceny. Ocena ta znajduje swoje uzasadnienie w ba
daniach, jakie po raz pierwszy i w takim zakresie udało się przeprowadzić 
nad praktyką polskiej konstytucji. Czy jednak obecny czas jest właściwy do 
uchwalenia nawet częściowych zmian konstytucji?



Prof. dr hab. Leszek Garlicki
Sędzia Europejskiego Trybunału Praw Człowieka

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 
z perspektywy Europejskiego Trybunału Praw Człowieka

i

Konstytucja RP z 1997 roku była tworzona nie tylko ze świadomością ist
nienia Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPCz), ale także z intencją 
możliwie pełnego respektowania i realizowania postanowień tej Konwencji. 
Nie może więc dziwić, że - na poziomie porównań tekstowych - zaznacza 
się daleko idąca zbieżność treści, a nawet ujęcia obu tych dokumentów. Jest 
to zresztą zjawisko typowe dla konstytucji obecnie obowiązujących w pań
stwach naszego regionu.

Blisko dziesięcioletni okres obowiązywania Konstytucji z 1997 roku na
kazuje jednak zwrócenie się ku perspektywie dynamicznej. Dotyczy to za
równo Konwencji, jak i Konstytucji. Konwencja wprowadziła (mocą tzw. 11 
Protokołu dodatkowego) zasadnicze zmiany do kształtu i zasad funkcjono
wania Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, a kilka tysięcy orzeczeń 
wydanych przez Trybunał w ostatnich dziesięciu latach nadało wielu prze
pisom Konwencji znacznie bardziej rozwinięte znaczenie, niż miały one 
w 1997 roku Konstytucja ugruntowała swoje istnienie w polskiej rzeczywi
stości ustrojowej, ale zarazem jej rzeczywisty zakres i znaczenie formował 
się na tle praktyki, której sformalizowanym wyrazem stało się w szczególno
ści orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. Porównania Konwencji i Kon
stytucji mogą więc być dzisiaj dokonywane tylko z uwzględnieniem realnego 
kształtu obu dokumentów.



W tej perspektywie należy zadać dwa pytania:
1) czy tekst Konstytucji, tak jak został sformułowany w 1997 roku i tak

jak ukształtowała go dalsza praktyka konstytucyjna, nadal odpowiada
standardom wynikającym z Konwencji, które zostały ukształtowane
w praktyce orzeczniczej ETPCz?

2) czy postanowienia Konstytucji okazały się dostatecznie szczelne, by
nie dopuścić do powstawania sytuacji, w których działań - oczywiście
sprzecznych z Konwencją, nie można z równą jednoznacznością za
kwalifikować jako sprzecznych z Konstytucją?

II

Punktem wyjścia musi być jednak rozważenie, czy przepisy konstytucyjne 
zapewniły Konwencji takie miejsce w systemie źródeł prawa, które pozwala
jej na odgrywanie roli wynikającej z jej treści i znaczenia międzynarodowego. 
Nie rozwijając szerzej tej problematyki1, należy stwierdzić ogólnie, że miej
sce Konwencji zostało określone w sposób w zasadzie czyniący zadość natu
rze tego aktu, a w każdym razie nieodbiegający na niekorzyść od rozwiązań 
przyjmowanych w innych państwach należących do Rady Europy.

Konwencja została ratyfikowana za zgodą parlamentu i - z mocy art. 241, 
ust. 1 Konstytucji - jej pozycję w wewnętrznym porządku prawnym określają 
przepisy art. 91 Konstytucji. Oznacza to przede wszystkim że Konwencja, 
jak wszystkie umowy międzynarodowe tego typu, stanowi część krajowego 
porządku prawnego i - w hierarchii tego porządku - przysługuje jej moc 
wyższa niż ustawom zwykłym (więc, tym bardziej nie wszelkiego rodzaju ak
tom o podstawowym charakterze). Ta nadrzędność wobec ustaw zwykłych 
jest gwarantowana istnieniem sformalizowanych procedur jej ochrony. Cha
rakter podstawowy ma kompetencja Trybunału Konstytucyjnego do orzeka
nia o zgodności ustaw (i aktów podustawowych) z ratyfikowanymi umowami 
międzynarodowymi (art. 188, pkt 2 i 3), prowadzącego - w razie orzecze
nia o niezgodności - do automatycznej utraty mocy obowiązującej przez 
przepisy prawa krajowego. Jak wiadomo, praktyce znane są przypadki orze
kania przez TK o niezgodności przepisów ustawowych z EKPCz, choć - ze 
względu na daleko posuniętą tożsamość treściową Konwencji i Konstytucji, 
na ogół wystarczające jest powołanie się na przepisy polskiej ustawy zasad
niczej2. Do badania zgodności z Konwencją przepisów prawa krajowego są

1 Zob. M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa międzynarodowego w świetle Konstytucji RP, Kra 
ków 2003; A. Wyrozumska, Umowy międzynarodowe. Teoria i praktyka. Warszawa 2006, rozdz. XI.

2 L. Garlicki, M. Masternak Kubiak, Władza sądownicza RP a stosowanie prawa międzynarodowego



też właściwe wszystkie sądy, co więcej, możliwość późniejszego wniesienia 
skargi do ETPCz wymaga powołania „argumentów konwencyjnych” w postę
powaniu przed sądami krajowymi. Nie ulega wątpliwości, że każdy sąd może 
samodzielnie odmówić zastosowania przepisu podustawowego kolidującego 
z postanowieniami Konwencji. Praktyka nie dała natomiast jeszcze jasnej od
powiedzi, czy taka samodzielna odmowa może zostać odniesiona także do 
przepisów o randze ustawy. Biorąc jednak pod uwagę odrębności natury kon
troli konstytucyjności ustaw (która w polskim porządku zastrzeżona jest dla 
TK) i kontroli zgodności ustaw z prawem międzynarodowym, można wska
zać poważne argumenty na rzecz przyznania sądom kompetencji do samo
dzielnej odmowy zastosowania „niekonwencyjnego” przepisu ustawy. Pa
miętać przecież należy, że taka kompetencja sądów istnieje w sytuacji, gdy 
przepis ustawy okaże się niezgodny z postanowieniami prawa Unii Europej
skiej3.

Konwencja, jak wszystkie umowy międzynarodowe tego typu, jest - z mocy 
art. 91, ust. 1 infine Konstytucji - prawem bezpośrednio stosowalnym. Oznacza 
to, że sądy (wraz z Trybunałem Konstytucyjnym) mogą i powinny stosować po
stanowienia Konwencji przy rozstrzyganiu spraw indywidualnych, traktując je 
nie tylko jako wskazówkę interpretacyjną dla ustalania treści i rozumienia prze
pisów krajowych (z przepisami konstytucyjnymi włącznie), ale także jako samo
istną podstawę orzekania w tych wszystkich sytuacjach, gdy prawo krajowe nie 
dostarcza dostatecznego rozwiązania. Wydaje się też, że nakaz bezpośredniego 
stosowania odnosi się nie tylko (i - nie tyle) do pisanego tekstu Konwencji i jej 
protokołów dodatkowych, ale także (a może przede wszystkim) do tekstu Kon
wencji, tak jak został on uformowany i rozwinięty w orzecznictwie ETPCz. Raz 
jeszcze należy podkreślić, że takie podejście oznacza nadanie Konwencji znacz
nie szerszego i bardziej skonkretyzowanego wymiaru obowiązywania. W pol
skiej praktyce orzeczniczej już w połowie lat 90. wskazano na konieczność 
uwzględniania orzecznictwa ETPCz w procesie stosowania Konwencji, choć ni
gdy nie wyjaśniono do końca, jaka jest moc wiążąca tego orzecznictwa. Na mar
ginesie warto zaznaczyć, że stanowisko ETPCz w tej kwestii jest wyraźne: Kon
wencja wiąże państwa członkowskie w swym aktualnym kształcie, a ustalanie 
tego kształtu jest - z mocy art. 32, ust. 1 EKPCz - kompetencją Trybunału stras- 
burskiego. Taka też jest praktyka działania polskich organów władzy sądowni
czej: zwłaszcza w orzecznictwie Sądu Najwyższego szczebla Konwencja (i odpo
wiednie precedensy ETPCz) są powoływane często, niekiedy - jak w przypadku 
orzecznictwa w dziedzinie procedury karnej - częściej niż analogiczne przepisy

i prawa UE, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo międzynarodowe i procesy integracyjne, red. K. Woj
towicz, Warszawa 2006, s. 178-180.

3 Ibidem, s. 181.



konstytucyjne. Nie powinno to dziwić, bo w tej dziedzinie postanowienia Kon
wencji mają bardziej rozbudowany charakter i opierają się na bardzo rozszerzo
nym orzecznictwie ETPCz dotyczącym jej art. 5 i 6, zaś orzecznictwo polskiego
TK jest tu - jak dotąd - znacznie skromniejsze4. W praktyce pojawiły się też in
teresujące przykłady współdziałania sądów polskich z Trybunałem strasburskim 
dla rozwiązania pewnych kwestii i wymuszenia na ustawodawcy przyjęcia odpo
wiednich uregulowań. Będzie jeszcze mowa o tym, że w tzw. sprawach zabużań
skich, a także w sprawie „czynszu kontrolowanego” doszło do regularnego dia
logu orzeczniczego między TK i SN oraz ETPCz.

Konwencja, jak wszystkie umowy międzynarodowe, jest - z punktu wi
dzenia prawa wewnętrznego - aktem podkonstytucyjnym, więc - w razie
pojawienia się konfliktu postanowień Konwencji i Konstytucji - sądy musia
łyby dać pierwszeństwo ustawie zasadniczej. Zasada ta znalazła wyraz pro
ceduralny w postanowieniach art. 188, pkt 1 i - odnośnie do kontroli pre
wencyjnej - art. 133, ust. 2 Konstytucji. Zbliżone podejście przyjmowane 
jest zresztą w większości państw Rady Europy, ale np. w Austrii postanowie
niom EKPCz przyznano rangę konstytucyjną. Może to - w każdym razie po
tencjalnie - prowadzić do konfliktów, bo na tle prawa międzynarodowego
(zwłaszcza art. 28 Konwencji wiedeńskiej) państwa nie mogą odmawiać pod
porządkowania się postanowieniom umowy międzynarodowej w oparciu
o argument, iż naruszają one ich konstytucje. Co więcej, ETPCz uważa, że
obowiązek przestrzegania Konwencji przez państwa członkowskie odnosi się
też do treści zawieranych w przepisach konstytucyjnych, choć nie zdarzyło 
się jeszcze wyraźne stwierdzenie orzecznicze, że krajowy przepis konstytu
cyjny prowadzi do naruszenia Konwencji5. Konflikt jest więc wyobrażalny,
ale - jak do tej pory - w żadnym z państw członkowskich nie przeszkodziło 
to należytemu funkcjonowaniu współstosowania obu aktów. Podobny brak 
rozwiązań cechuje zresztą określenie pozycji prawa UE wobec konstytucji 
krajowych, jednak nie doprowadziło to dotąd do dramatycznych konfliktów.
Wydaje się więc, że w tych kwestiach trzeba po prostu uznać, iż prawo kon
stytucyjne i prawo międzynarodowe nie umiały jeszcze wypracować wspól
nego podejścia.

4 Zwłaszcza że w pierwszym okresie obowiązywania konwencji, pozostawały w mocy dawne przepisy kon
stytucyjne, mało atrakcyjne z punktu widzenia ochrony praw człowieka - o tych doświadczeniach: P. Hof-
mański, Ochrona praw człowieka, Białystok 1994.

5 Zob. wyrok ETPCz z 20.5.1999, Rekvenyi przeciwko Węgrom, a także postanowienie ETPCz z 24.4.2003, 
Victor-Emmanuel de Savoie przeciwko Włochom.



Przechodząc do zasadniczej dla tego omówienia sfery prawa materialnego, 
należy najpierw zadać pytanie, jakie materie - normowane w polskiej Kon
stytucji, są także przedmiotem uregulowania w Konwencji, a więc jakie jest 
pole dla porównań i ewentualnych konfliktów.

1. Nie ulega wątpliwości, że zakres przedmiotowy Konwencji jestwęż-
szy, bo - z natury rzeczy - odnosi się ona do regulacji statusu jednostki 
i to też nie we wszystkich aspektach. Zarazem jednak Konwencja nie ogra
nicza się wyłącznie do normowania praw i wolności jednostki. Wskazuje
ona także pewne podstawowe zasady i wartości, stanowiące konieczne ce
chy każdego państwa demokratycznego, a także ustanawia bardziej szcze
gółowe wymagania odnośnie do sposobu zorganizowania i funkcjonowania
poszczególnych władz. W tym zakresie postanowienia Konwencji należy
rozpatrywać w ścisłym powiązaniu z całym systemem „twardego” i „mięk
kiego” prawa Rady Europy - nakaz respektowania praw człowieka, choć 
obudowany szczególnie rozwiniętymi gwarancjami proceduralnymi, sta
nowi jeden z elementów ogólniejszej koncepcji państwa demokratycz
nego, zarysowanej w Statucie Rady Europy i skonkretyzowanej w setkach 
jej opracowań i dokumentów. Wynikające z nich standardy, o zróżnicowa
nym stopniu imperatywności, determinują kształt rozwiązań ustrojowych 
przyjmowanych w państwach członkowskich, i to we wszystkich dziedzi
nach prawa konstytucyjnego6.

Nie było konieczności szczegółowego rozwijania tych standardów 
w tekście EKPCz, niemniej za potrzebne uznano wskazanie - w pream
bule Konwencji, że zagwarantowanie praw i wolności jednostki możliwe
jest tylko w „rzeczywiście demokratycznym ustroju politycznym”, elemen
tami wspólnego dziedzictwa europejskiego zaś są „poszanowanie wol
ności i rządów prawa” Te ogólne sformułowania wskazują pewien kon
tekst generalny, w ramach którego kształtować się może realna ochrona
praw i wolności gwarantowanych Konwencją. Jest to zarazem kon
tekst konieczny, bo organizacja i kształt całego aparatu państwowego 
(więc i całej konstytucji) muszą odpowiadać tym wymaganiom. Tym sa
mym każde unormowanie krajowe podlega ocenie co do kompatybil
ności z nakazem zachowania „rzeczywiście demokratycznego ustroju
politycznego” i „poszanowania wolności i rządów prawa”. Formułowa
nie tych ocen jest przede wszystkim kompetencją politycznych organów

6 Szerzej np. J. Jaskiemia, Standardy Rady Europy a ustrój polityczny Polski, [w:] Polska w Radzie Europy, 
red. H. Machulska, Warszawa 2002, s. 93 i n.



Rady Europy, ale może też znajdować odzwierciedlenie w orzecznictwie 
ETPCz, gdy stanowi konieczny punkt wyjścia do ustalenia kontekstu indy
widualnego naruszenia praw człowieka.

W praktyce postanowienia preambuły są traktowane jako aksjologiczne 
ramy dla wykładni i stosowania poszczególnych przepisów Konwencji. Nie
traktuje się ich natomiast jako odrębnych podstaw orzekania ani nie przy
pisuje się im waloru i zawartości normatywnej wystarczającej dla samoist
nego ustalenia naruszenia Konwencji. Wynika to z ograniczonego zakresu 
właściwości ETPCz i odróżnia strasburski sposób traktowania „klauzul ge
neralnych" od podejścia stosowanego w wielu państwach członkowskich.
Dość przypomnieć sposób pojmowania klauzuli „demokratycznego państwa
prawnego” (też przecież wykazującej bardzo wysoki stopień abstrakcyjności) 
w polskiej praktyce orzeczniczej.

2. Jedyna chyba sfera „rzeczywiście demokratycznego ustroju politycz
nego”, która znalazła wyraźne ukonkretnienie w orzecznictwie ETPCz, to za
sada demokracji pluralistycznej, rozważana zwłaszcza na tle działalności par 
tii politycznych, a - pośrednio - rzutująca też na określenie pozycji i roli 
opozycji parlamentarnej. Nie wdając się w szczegółowe rozważania na ten te
mat7, przypomnieć jedynie należy, że - w przekonaniu Trybunału strasbur- 
skiego, zasada demokracji pluralistycznej oznacza w szczególności:

• uznanie, że rolą demokratycznie wybranej większości jest determino
wanie treści decyzji politycznych w rządzeniu państwem, ale musi to się 
odbywać z poszanowaniem praw mniejszości. „Demokracji nie można 
nadawać uproszczonego rozumienia, iż poglądy większości muszą za
wsze przeważyć. Musi bowiem zostać zapewniona równowaga, zapew
niająca uczciwe i prawidłowe traktowanie tych, którzy należą do mniej
szości, oraz wykluczająca wszelkie nadużywanie pozycji dominujących 
[...]. Pluralizm i demokracja muszą być więc oparte o dialog i duch kom

promisu”8;
• demokracja nie może istnieć bez pluralizmu, który oznacza m.in., że 

poglądy mniejszości muszą być szanowane i chronione nie tylko, gdy 
mieszczą się w ramach powszechnie przyjętych (lub - tym bardziej
- w ramach wyznaczanych przez aktualną większość), ale także, gdy 
„obrażają, szokują lub wprowadzają niepokój”9;

7 Zob, L. Garlicki, Prawo parlamentarne w orzecznictwie ETPCz.

8 Wyrok z 10.11.2005, Leyla Sahin przeciwko Turcji, § 108. W wyroku z 13.2.2003, Refah Partisi przeciwko 
Turcji, Trybuna! wskazał: „nie może istnieć demokracja bez pluralizmu”.

9 Wyrok Refah Partisi..., § 89; wyrok z 3.2.2005, Partidul Comunistirol (Nepeceristi) and Ungureanu prze
ciwko Rumunii, § 45.



• wszystkie ugrupowania i orientacje polityczne w państwie mają obowią
zek zachowania lojalności wobec podstawowych wartości, na których 
opiera się „demokratyczny ustrój polityczny”. Nie ma, oczywiście, prze
szkód, by mniejszość (opozycja) podejmowała działania na rzecz zmiany 
obowiązującej konstytucji, ale konieczne jest dochowanie dwóch wa
runków. W płaszczyźnie proceduralnej zmiany takiej można dokonywać 
tylko poprzez istniejące mechanizmy i środki działania; innymi słowy, 
zmiana taka musi mieć charakter legalny i ewolucyjny, natomiast wy
kluczona jest zmiana o charakterze rewolucyjnym. W płaszczyźnie ma
terialnej nowe treści ustrojowe muszą pozostawać w zgodzie z podsta
wowymi wartościami, na których opiera się Konwencja. „Wynika stąd
w sposób konieczny, że partia polityczna, której przywódcy nawołują do 
stosowania przemocy albo której polityka nie respektuje ideałów demo
kracji, bądź jest nakierowana na zniszczenie demokracji oraz wyszydze
nie praw i wolności uznawanych w systemie demokratycznym, nie może 
powoływać się na Konwencję dla uzyskania ochrony przed sankcjami 
nakładanymi na nią z tego powodu”10. W takim wypadku działania opo
zycji przestają być w pełni chronione przez EKPCz.

Podobne ujęcie zostało zawarte w polskiej Konstytucji, zwłaszcza w przepi
sach jej art. 11-14. Wynika z nich obowiązek lojalności opozycji wobec najbar
dziej podstawowych wartości i zasad demokratycznej polskiej państwowości, 
ale - dopóki nie powstanie sytuacja o ekstremalnym charakterze - także obo
wiązek aktualnych piastunów władzy do szanowania poglądów i działań po
dejmowanych przez opozycję, tak w parlamencie, jak i poza nim. Na gruncie 
Konwencji wykluczone jest prymitywne pojmowanie demokracji jako systemu, 
w którym większość ma nieograniczoną legitymację do narzucania swojej woli 
mniejszości. Innymi słowy, w sferze funkcjonowania polityki musi istnieć swo
isty i stale respektowany między większością rządzącą a opozycją.

3. Z Konwencji wynikają także pewne wskazania co do sposobu zorgani
zowania aparatu władzy publicznej, a więc konstytucyjnego kształtu systemu 
organów państwowych. Orzecznictwo Trybunału daje przede wszystkim 
wyraz przekonaniu, że system demokratyczny wyklucza koncentrację władzy 
w rękach jednego podmiotu (organu), zakłada więc istnienie jakiejś formy 
podziału władzy.

Trybunał stykał się z tym problemem przede wszystkim na tle zasady nie
zależności sądownictwa, pewne jego ustalenia mają jednak znaczenie ogólniej
sze. Jak zauważono w wyroku z 6.5.2003, Kleyn przeciwko Holandii: „chociaż 
pojęcie podziału władz pomiędzy polityczne organy władz a sądownictwo na

10Wyrok Refah Partisi..., § 98.



biera rosnącego znaczenia w orzecznictwie Trybunału..., ani art. 6. Konwen
cji, ani jakiekolwiek inne jej postanowienie nie nakazują Państwom przyjęcia 
jakiegoś jednego teoretycznego konceptu konstytucyjnego określającego do
puszczalne granice wzajemnego oddziaływania władz. Jedynym problemem 
(o którym decyduje Trybunał) jest, czy w danej sprawie, uczyniono zadość wy
maganiom płynącym z Konwencji”11. Sugeruje to, że oparcie konstytucyjnej 
konstrukcji aparatu państwowego na rozdzieleniu władzy ustawodawczej, wy
konawczej i sądowniczej jest - w każdym razie - rozwiązaniem o najbardziej 
naturalnym charakterze. Nie trzeba przypominać, że w państwach naszego re
gionu zasada podziału władz rozumiana jest jako przeciwstawienie dawnej „za
sadzie jednolitości władzy” i dlatego m.in. znajduje powszechne zastosowanie. 
Ujęcie art. 10 Konstytucji z 1997 roku (i sposób jego rozwinięcia w przepisach 
szczegółowych) w pełni koresponduje z tym podejściem.

Samo ustanowienie zasady podziału władz nie przesądza, oczywiście,
0 sposobie jej ukształtowania. W znacznej mierze jest to materią suwerenno
ści państwowej, choć - jak już wspominałem - różnego rodzaju rekomendacje 
(a czasem też - nakazy) w tym zakresie zostały ustanowione przez polityczne 
organy Rady Europy12. Największy zakres swobody wyboru rozwiązań rysuje 
się w odniesieniu do struktury i form działania władzy wykonawczej. W każ
dym razie, z punktu widzenia EKPCz, należy uznać, że określenie tej struktury 
1form działania pozostaje w sferze „marginesu oceny’ państw członkowskich
1 - samo w sobie - nie może stać się przedmiotem oceny Trybunału13.

IV

Więcej punktów stycznych może pojawiać się (i pojawia się w praktyce orzecz
nictwa ETPCz) w odniesieniu do formowania i działania władzy ustawodaw
czej. Ponieważ nie ma tu potrzeby dokonywania omówień szczegółowych14 
wystarczy się ograniczyć do trzech uwag podsumowujących.

11 § 193. Podobnie wyrok z 8.2.2000, McGonnell przeciwko Zjednoczonemu Królestwu, § 51.

12 Z kolei nakaz uformowania systemu samorządu lokalnego i liczne wskazania co do jego prawnego 
kształtu zawarte zostały w konwencji Europejska Karta Samorządu Terytorialnego z 1S.10.198S.

13 Gdyby jednak konstytucja danego państwa przyznawała prezydentowi samoistne i konkurencyjne wo
bec parlamentu kompetencje prawodawcze, to mogłoby powstać pytanie, czy - w świetle art. 3 Protokołu 
nr 1 — prezydent taki nie musiałby pochodzić z wyborów powszechnych, o demokratycznie ukształtowa
nej procedurze. Problem ten kilkakrotnie sygnalizowano w orzecznictwie strasburskim (wobec Litwy, Au
strii, Azerbejdżanu i Macedonii), nigdy jednak nie uznano, że możliwe jest uznanie prezydenta za „organ
ustawodawczy” - zob. szerzej L.Garlicki, Prawo... Jest oczywiste, że możliwości takich nie daje też ujęcie
kompetencji Prezydenta RP w Konstytucji z 1997 roku.

14 Zostały one bowiem zawarte w moim referacie na XLVIII Ogólnopolskim Zjeżdzie Katedr i Zakładów
Prawa Konstytucyjnego w Serocku, 1-3.6.2006 (L. Garlicki, Prawo...).



1. Jedyną dziedziną prawa parlamentarnego, która znajduje bezpo
średnie unormowanie w Konwencji jest prawo wyborcze. Art. 3 Proto
kołu nr 1, mówiąc o istnieniu „ciała ustawodawczego”, nakazuje, by: było
ono wybierane, by były to „wybory wolne”, by organizowano je „w rozsąd
nych odstępach czasu”, by opierały się „na tajnym głosowaniu” i by były
przeprowadzane w warunkach zapewniających „swobodę wyrażania opi
nii ludności”. W płaszczyźnie przedmiotowej przepis ten wyznacza więc
pewne ramy dla sposobu uformowania prawa wyborczego, ale orzeczni
ctwo ETPCz przyznaje tu państwom członkowskim daleko idącą swobodę
wyboru, tak przy wyborze systemu wyborczego (proporcjonalny, więk
szościowy czy mieszany), jak i przy ustalaniu jego konkretnego kształtu15. 
Toteż nie było dotąd wypadku uznania przez ETPCz naruszenia art. 3 
Protokołu nr 1 Konwencji w sferze ustrojowych rozwiązań systemu wy
borczego16.

Zarazem orzecznictwo Trybunału uznało, że - w płaszczyźnie pod
miotowej - z art. 3 wynika też gwarancja dla czynnego i biernego prawa
wyborczego obywateli. Podkreśla się, że prawa wyborcze nie mogą być
obecnie traktowane w kategoriach przywileju. W państwie współczes
nym domniemanie działa na rzecz włączenia każdego do kręgu wybor
ców, więc ustanawianie ograniczeń praw wyborczych wymaga zawsze 
przekonywującego uzasadnienia17. Nie wyklucza to ustanawiania ograni
czeń, tak w dziedzinie czynnego, jak i biernego prawa wyborczego, ale 
muszą one służyć uzasadnionemu celowi, nie mogą przybierać charakteru 
nieproporcjonalnie dolegliwego i nie mogą naruszać istoty praw wybor
czych pozbawiając ich skuteczności. Ograniczenia te muszą też być usta
lane w sposób szanujący wymóg określoności, wykluczając dowolność ich 
praktycznego stosowania i zapewniając odpowiednie gwarancje procedu
ralne18. W tym zakresie rozwinęło się bogate orzecznictwo, szereg razy

15 „Na tle art. 3 Protokołu nr 1 każdy system wyborczy musi być oceniany w świetle politycznej ewolucji 
danego państwa; rozwiązania, które byłyby nie do zaakceptowania w kontekście jednego systemu, mogą 
znajdować uzasadnienie w kontekście innego systemu, dopóki tylko system ten tworzy warunki pozwala
jące zapewnić „swobodę wyrażania opinii ludności w wyborze ciała ustawodawczego” (wyrok z 2.3.1987, 
Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciwko Belgii, ibidem, § 54. Zob. też - ostatnio - np. wyrok z 19.10.2004, 
Melnychenko przeciwko Ukrainie, jw., § 55 oraz wyrok z 11.1.2007, Russian Conservative Party of Entre- 
preneurs and Others przeciwko Rosji, par. 47 i nast.)

16 Swego rodzaju klamrę spinającą poszczególne etapy orzecznicze stanowi raport EkomPCz z 18.11.1980 
w sprawie Partii Liberalnej (Konwencja nie narzuca żadnego systemu wyborczego i nie koliduje z jej po
stanowieniami system większości względnej, mimo że eliminuje on mniejsze partie z parlamentu) i wyrok 
ETPCz z 2007 przeciwko Turcji.

17 Wyrok z 6.10.2005, Hirst przeciwko Zjednoczonemu Królestwu (no. 2), który - wraz z wyrokiem 
z 16.3.2006, Zdanoka przeciwko Łotwie, składa się na dwie najnowsze i najbardziej autorytatywne wypo
wiedzi Wielkiej Izby w sprawach art. 3 Protokołu nr 1.

18 Zob. jako podsumowanie tego zagadnienia - wyrok Melnychenko, jw., § 59.



stwierdzające, że unormowania lub praktyki przyjmowane przez poszcze
gólne państwa członkowskie doprowadziły do naruszenia Konwencji.

Nie było dotąd przykładu uznania, że Polska naruszyła art. 3 Protokołu nr 
l19 i nie ma też zawisłych w Strasburgu spraw, w których kwestionowano by 
istotniejsze elementy polskich unormowań wyborczych. Niemniej ewolucja 
i - zarysowujący się aktywizm - orzecznictwa ETPCz nakazują bardzo sta
ranną analizę wszelkich polskich uregulowań i praktyk20.

2. W dziedzinie prawa parlamentarnego sensu stricto orzecznictwo
ETPCz wielokrotnie odnosiło się do regulacji związanych z immunitetami 
parlamentarnymi21. Wiążą się one bezpośrednio; z jednej strony ze sferą art. 
10 Konwencji (bo ochrona wolności wypowiedzi musi się odnosić także do 

parlamentarzystów i - co więcej, przyjmuje w stosunku do nich szczególnie 
ważne znaczenie), a-z drugiej strony, ze sferą art. 6 Konwencji (bo ustano
wienie immunitetu wyłącza lub ogranicza ochronę sądową osób, dotkniętych 
wypowiedziami parlamentarzysty). Z - dość już rozwiniętego orzecznictwa 
ETPCz - można wyprowadzić trzy zasady ogólne: 1) na tle art. 10 Konwencji 
nie jest obowiązkiem narodowego ustawodawcy ustanowienie instytucji im
munitetu (zwłaszcza immunitetu materialnego) jako takiego, musi się jednak 
zapewnić środki gwarantujące parlamentarzyście pełną swobodę wypowie
dzi politycznych przy sprawowaniu mandatu; 2) nie koliduje z art. 6 Konwen
cji ustanowienie ochrony immunitetowej dla wszelkich wypowiedzi i dzia
łań posła na forum izby; musi to jednak być ujęte w sposób służący ochronie 
interesów parlamentu jako całości, a nie - interesów poszczególnych depu
towanych; 3) ustanowienie immunitetu dotyczącego działań podejmowa
nych poza izbą jest dopuszczalne tylko w zakresie wykonywania mandatu, na 
pewno nie może on obejmować „kłótni personalnych”, pozbawionych bezpo
średniej natury politycznej.

19 Zaś w wyroku z 12.2.2004, Gorzelik przeciwko Polsce (zasadniczo dotyczącym skargi na odmowę reje
stracji stowarzyszenia Związek Ludności Narodowości Śląskiej), jednym z istotnych argumentów uzasad
niających dopuszczalność odmowy był wzgląd na konieczność unikania tworzenia nadmiernych uprzywi 
lejowań w prawie wyborczym.

20 Za szczególnie istotne należy uznać ustalenia ETPCz we - wspomnianych już — wyrokach Hirst prze
ciwko Zjednoczonemu Królestwu (naruszeniem art. 3 Protokołu nr 1 jest generalne - więc nieoparte na 
indywidualnych orzeczeniach sądowych i niebiorące pod uwagę charakteru popełnionego przestępstwa
- pozbawienie praw wyborczych osób skazanych, przebywających w więzieniach) i Żdanoka przeciwko 
Łotwie (dopuszczalne jest nakładanie ograniczeń biernego prawa wyborczego ze względu na dawniejsze 
uwikłania kolei życiowych kandydata, zwłaszcza gdy stawiają one pod znakiem zapytania jego lojalność 
wobec państwa, w którego parlamencie miałby zasiąść. Niemniej, ograniczenia takie mogą spełniać jedy
nie funkcję prewencyjną, tzn. przeciwdziałać aktualnie istniejącym zagrożeniom. Niedopuszczalne byłoby 
natomiast nadanie im czysto punitywnego charakteru, więc odniesienie ich wyłącznie do przeszłości).

21 Szerzej zob. L. Garlicki, Prawo..., op. cit.



Według tych kryteriów należy oceniać rozwiązania przyjęte w art. 105 
Konstytucji. W pełni wydają się one zapewniać ochronę swobody wypowie
dzi parlamentarzysty. Jeśli natomiast oceniać je z punktu widzenia ochrony 
interesów osób trzecich, to pamiętać należy, że niemal wszystkie ważniejsze 
orzeczenia ETPCz zapadły na tle sytuacji, gdy immunitet wykluczał docho
dzenie naruszenia dóbr osobistych. Polskie przepisy nie nadają, jak wiadomo, 
immunitetowi materialnemu tak szerokiej konstrukcji.

3. Także ze ściśle rozumianym prawem parlamentarnym wiąże się proble
matyka zakresu kompetencji i funkcjonowania komisji śledczych, wielokrot
nie już będąca przedmiotem orzecznictwa strasburskiego. Związki działań 
komisji śledczych z - potencjalną lub aktualną - odpowiedzialnością karną 
osób będących przedmiotem ich dochodzeń, a także z ochroną dobrego 
imienia tych osób, angażują w szczególności gwarancje wynikające z art. 6
i art. 8 Konwencji. Ogólnie rzecz ujmując22, należy wskazać, że sama insty
tucja dochodzeń parlamentarnych jest przez Trybunał uważana za legity
mowany mechanizm kontroli parlamentarnej, mogący rodzić obowiązki po 
stronie każdego obywatela. Zarazem jednak silnie akcentuje się odrębność
dochodzeń parlamentarnych od procedury odpowiedzialności karnej i zaka
zuje takiego ukształtowania postępowania w komisji śledczej, by stało się ono 
„ukrytą formą procedury karnej”23.

Innymi słowy, działalność komisji śledczych nie może wkraczać w dzie
dzinę zarezerwowaną dla władzy sądowniczej. Z tego punktu widzenia, szcze
gólnie łatwo jest doprowadzić do naruszenia Konwencji, gdy dochodzenie 
parlamentarne toczy się równolegle z procesem karnym. Realne jest wów
czas niebezpieczeństwo naruszenia zarówno zasady domniemania niewin
ności (do czego wracam w punkcie następnym), zakazu zmuszania do samo- 
oskarżenia, jak i bezstronności sądu rozpoznającego sprawę karną. W takich 
sytuacjach działania komisji śledczej nie tylko mogą bezpośrednio naruszać 
prawa i wolności gwarantowane przez Konwencję, ale mogą też prowadzić 
do negatywnego oddziaływania na prowadzone równolegle postępowanie są
dowe.

Polskie doświadczenia z ostatnich kilku lat wskazują, że problematyka
legalności funkcjonowania komisji śledczych okazała się bardziej złożona,
niż wydawać się to mogło twórcom Konstytucji, gdy pisali jej - mocno la
koniczny - art. 111 i niż wydawać się to mogło Trybunałowi Konstytucyj
nemu, gdy uznawał konstytucyjność ustawy z 1999 roku o sejmowej komisji

22 Szerzej zob. ibidem.

23 Postanowienie ETPCz z 23.3.2006, van Yondel przeciwko Holandii.



śledczej24. Powstaje pytanie, czy tak uformowane ramy konstytucyjne są do
statecznie szczelne, aby wykluczyć możliwość podejmowania przez komisje 
śledcze takich działań, które - pozostając w zgodności z polskim prawem - 
będą musiały zostać zakwalifikowane przez ETPCz jako naruszenie Konwen
cji. Wydaje się, że nie przyniosłoby szkody bardzo staranne przyrównanie 
polskich rozwiązań prawnych i aktualnych praktyk ich stosowania do stan
dardów, jakie - zwłaszcza w bieżącej dekadzie - kształtują się w orzeczni
ctwie Trybunału strasburskiego.

V

1. Szersze wskazania wynikają z Konwencji i orzecznictwa ETPCz w odnie
sieniu do pozycji i organizacji władz sądowniczej, bo wiąże się to bezpośred
nio z prawem jednostki do „rzetelnego procesu" gwarantowanego przez art. 
6 EKPCz. Proces taki toczyć się może jedynie przed „sądem” więc Konwencja 
nakazuje zapewnienie monopolu sądowego wymiaru sprawiedliwości i wy
klucza powierzanie kompetencji sądzenia organom innych władz. W Pol
sce odrębność organizacyjno-kompetencyjna władzy sądowniczej znajduje 
ogólny wyraz w art. 10 i art. 173-175 Konstytucji.

Art. 6, par. 1 EKPCz wymaga również, aby każdy „sąd” spełniał cechy nie
zawisłości, bezstronności i ustanowienia przez ustawę. Na tym tle rozwinęło 
się bardzo bogate orzecznictwo, w szczególności wskazujące sytuacje niepo- 
łączalne z powyżej wymienionymi cechami sądu.

2. Gdy chodzi o cechę niezawisłości, to orzecznictwo strasburskie szcze
gólnie akcentuje nakaz zapewnienia sędziom stabilizacji zawodowej, więc - 
przede wszystkim - wykluczenie możliwości dyskrecjonalnego odwoływania 
sędziów przez organy władzy wykonawczej, a także wykluczenie uzależnie
nia od tej władzy decyzji o awansach i przeniesieniach sędziego25. Nie ma za
kazu formowania sądownictwa w różne piony organizacyjne, ale tworzenie 
odrębnego sądownictwa wojskowego (lub wprowadzanie osób wojskowych

24 Wyrok TK z 14.4.1999, K 8/99. Samokrytycznie należy zauważyć, że sędziom Trybunału zabrakło wyob
raźni, gdy uznawali, że konstytucyjnie dopuszczalne jest równoległe procedowanie komisji śledczej i sądu 
karnego.

25 Na tym tle może powstawać pytanie o zakres i granice powierzania czynności orzeczniczych asesorom są
dowym lub sędziom mianowanym na okres próbny. Orzecznictwo strasburskie nie formułuje tu zakazów
o charakterze bezwzględnym, ale wymaga, aby ograniczenia stabilizacji zawodowej takiego sędziego nie ro
dziły jego zależności od organów pozasądowych, w szczególności - od organów władzy wykonawczej. Jak 
wiadomo, w Polsce problem ten został ostatnio podjęty przez TK (postanowienie z 30.10.2006, S 3/06) i na

leży oczekiwać, że działania krajowego ustawodawcy wyprzedzą pojawienie się takich spraw w Strasburgu.



do składu innych sądów) dopuszczalne jest tylko przy zachowaniu dodatko
wych wymagań szczególnych26. Elementem niezawisłości jest też ustanowie
nie ściśle sformalizowanego, sądowego systemu oceny wyroków sądowych.

Na płaszczyźnie materialnej oznacza to, że nieprawomocny wyrok sądowy
może być korygowany tylko orzeczeniem wyższego sądu wydawanym w ra
mach przewidzianych prawem procedur odwoławczych. Wyrok prawomocny
staje się zaś ostateczny, chyba że zaistnieją nowe, okoliczności faktyczne bądź
prawne. W żadnym jednak razie w treść wyroków sądowych nie mogą in
gerować pozostałe władze27; jedynym wyjątkiem jest prawo łaski, tradycyj
nie przysługujące głowie państwa. Ostateczność wyroków, w powiązaniu ze 
strukturalną odrębnością władzy sądowniczej oznacza też, że przedstawiciele 
poszczególnych władz mają obowiązek respektowania orzeczeń sądowych i - 
nawet gdy im nie odpowiada ich treść - odnoszenia się do nich z szacunkiem.

W płaszczyźnie personalnej sformalizowanie systemu oceny wyroków 
sądowych oznacza, że sędzia nie może być pociągnięty do jakiejkolwiek ze
wnętrznej odpowiedzialności za treść uczciwie wydanego wyroku. Raz jesz
cze trzeba przypomnieć, że gwarancje wynikające z Konwencji mają tu po
średni charakter, bo skarga strasburska zawsze musi odnosić się do wad
konkretnego postępowania sądowego, a nie - do ogólniejszego obrazu rela
cji między władzami. Oceny tego obrazu należą przede wszystkim do poli
tycznych organów Rady Europy28. Jeśli jednak nieprawidłowości traktowania 
władzy sądowniczej lub poszczególnych jej przedstawicieli będą rodziły wra
żenie, iż mogły wywrzeć wpływ na wynik konkretnej sprawy sądowej, Trybu
nał strasburski zyska pełną możliwość interwencji. Jeśli zestawić powyższe
wymagania i zasady z ujęciem polskiej Konstytucji, to nie ulega wątpliwości, 
że treści w niej zapisane pozostają w pełnej harmonii z wymaganiami stras-

26 W wyroku z 4.5.2006, Ergin przeciwko Turcji (nr 6), Trybunał wskazał, że: „Konwencja nie zakazuje ustana
wiania właściwości sądów wojskowych do orzekania o sprawach karnych wobec osób wojskowych, pod warun
kiem respektowania gwarancji niezawisłości i bezstronności ustanowionych w art. 6 par. 1. Sprawa przedstawia 
się jednak inaczej, gdy ustawodawstwo krajowe upoważnia tego typu sądy do orzekania o sprawach karnych 
wobec osób cywilnych. Trybunał zauważa, że nie można twierdzić, by z Konwencji wynikał absolutny zakaz 
ustanawiania właściwości sądów wojskowych do orzekania w sprawach, w które włączone są osoby cywilne. 
Niemniej istnienie takiej właściwości musi być poddane szczególnie wnikliwej kontroli [...] Właściwość woj
skowych sądów karnych nie może rozciągać się na osoby cywilne, chyba że zaistnieją szczególne powody zmu
szające do uznania takiej sytuacji za uzasadnioną i tylko w oparciu o jasne i przewidywalne podstawy prawne. 
Zaistnienie tych powodów musi zostać wykazane w każdej konkretnej sprawie. Nie wystarcza natomiast gene
ralne zaliczenie pewnych kategorii przestępstw do właściwości sądów wojskowych przez ustawodawcę krajo
wego” (par. 40- 42 i 47). Zob. też wyrok z 24.10.2006, Martin przeciwko Zjednoczonemu Królestwu.

27 W szczególności zakazana jest, co do zasady, ingerencja ustawodawcy w toczące się postępowania są
dowe - zob. ostatnio wyrok z 9.1.2007, Amolin i inni przeciwko Francji, wskazujący też orzecznictwo 
wcześniejsze, zwłaszcza wyrok Stran Greek Reffineries z 9.12.1994.

28 Zob. zwłaszcza Rekomendacja Komitetu Ministrów RE z 13.10.1994 (R 94-12) oraz Europejska Karta 
Ustawowych Zasad Dotyczących Sędziów, przyjęta w ramach RE w 1998 roku. Także ONZ-owski doku
ment Podstawowe zasady niezależności sądownictwa z 1985 r.



burskimi. Może jednak powstawać pytanie, czy polskie uregulowania oka
zały się na tyle precyzyjne, by wykluczyć pojawianie się w praktyce działań 
wątpliwych z punktu widzenia niezawisłości sędziów i niezależności sądów, 
a - w każdym razie - by zapewnić negatywną reakcję wobec takich działań. 
Doświadczenia obecnej kadencji mogą wskazywać przypadki rozmijania się 
praktyki z konstytucyjnymi i międzynarodowymi wymaganiami obowiązują
cymi w tym zakresie29.

3. Jeszcze bardziej bezpośredni związek z orzecznictwem strasburskim
ma nakaz zapewnienia bezstronności sądu, bo niemal zawsze łączy się z prze
biegiem konkretnego postępowania sądowego. Oczywiście, naruszenie bez
stronności może też wynikać z naruszenia niezawisłości - te dwie sfery są 
przez ETPCz traktowane w bardzo silnym związku. Podkreślić też należy, że 
dla stwierdzenia naruszenia Konwencji nie jest konieczne wykazanie, że fak
tycznie doszło do naruszenia niezawisłości i/lub bezstronności orzekających 
sędziów. Wystarczy, by dla zewnętrznego obserwatora wytworzyło się wra
żenie, że do takiego naruszenia mogło dojść.

Nie zagłębiając się w bardzo bogatą kazuistykę orzeczeń ETPCz w oma
wianej materii, można ograniczyć się do dwóch przykładów, stawiając zara
zem pytania o jakość istniejących obecnie polskich uregulowań:

• wrażenie naruszenia bezstronności sądu może powstać w sytuacji, gdy 
osoba urzędowa (lub wpływowy polityk) zajmuje stanowisko wobec 
toczącego się lub mającego się toczyć postępowania sądowego i wy
raża oceny czy to o przebiegu tego postępowania (zwłaszcza o sposo
bie działania sądu orzekającego w sprawie), czy to o jego pożądanym 
lub przewidywanym wyniku. W procesie karnym może to też prowa
dzić do naruszania gwarancji procesowych oskarżonego, zwłaszcza za
sady domniemania niewinności. Osoba urzędowa nie może bowiem da
wać publicznego wyrazu swemu przeświadczeniu o winie oskarżonego, 
dopóki wina ta nie zostanie stwierdzona prawomocnym orzeczeniem 
sądowym30;

29 Zob. np. Stanowisko organizacji pozarządowych w sprawie ostatnich wypowiedzi wysokich przedstawicieli 
Państwa skierowanych przeciwko wymiarowi sprawiedliwości, „Państwo i Prawo" 2006, z. 10, s. 106-107.

30 Np. wyrok z 26.3.2002, Butkevicius przeciwko Litwie, w którym konsekwencje art. 6, § 2 rozpatrywano na 
tle wypowiedzi przewodniczącego litewskiego parlamentu, komentującego fakt uchylenia immunitetu skar - 
żącego (będącego w tym czasie posłem na Sejm) i wskazującego, iż „nie ma wątpliwości, że przyjął on ła
pówkę”. Uznając naruszenie zasady domniemania niewinności, Trybunał wskazał, że domniemanie to zo
staje naruszone, „gdy oświadczenie osoby urzędowej, dotyczące osoby oskarżonej o przestępstwo karne, daje 
wyraz opinii, że osoba ta jest winna, zanim jeszcze zostało to ustalone w sposób wymagany prawem. [Nie jest 
konieczne, by w oświadczeniu takim dokonano urzędowego stwierdzenia winy]; wystarczy, by pojawiła się 
tam argumentacja sugerująca, że składający oświadczenie uważa taką osobę za winną. Co więcej, naruszenie 
domniemania niewinności może być dokonane nie tylko przez sędziego lub sąd, ale także przez inne władze



• wrażenie naruszenia bezstronności sądu może powstać, gdy skład orze
kający zostanie ukształtowany inaczej, niż wynikałoby to z - przewi
dzianych prawem - zasad podziału czynności między poszczególnych 
sędziów. Choć zawsze mogą tu powstawać sytuacje wyjątkowe, trzeba 
pamiętać, że jeśli sprawa zostaje rozstrzygnięta z udziałem sędziego, 
który normalnie nie brałby w tym udziału, to konieczne jest przedsta
wienie przekonujących argumentów na rzecz takiej obsady sądu. W ich 
braku, można wyobrazić sobie konkluzję, iż sprawa nie została rozpo
znana przez sąd „ustanowiony ustawą”31.

4. Sposób zorganizowania i funkcjonowania sądownictwa musi nietylko
gwarantować rzetelność prowadzonych postępowań sądowych, ale musi 
także zapewniać, by każda sprawa została rozstrzygnięta „w rozsądnym ter
minie” (art. 6, par. 1 EKPCz). Niemal identyczny nakaz wynika ze sformu
łowania art. 45, ust. 1 Konstytucji RP. Nie wdając się w szersze rozważania,
trzeba zauważyć, że największa grupa spraw, w których ETPCz stwierdza na
ruszenie Konwencji przez Polskę, dotyczy właśnie przewlekłości postępo
wania. Oznacza to istnienie wad, może nawet o strukturalnym charakterze,
w działalności polskiego wymiaru sprawiedliwości. Tylko częściowym re
medium okazała się tzw. ustawa przewlekłościowa z 2004 roku. Wprawdzie
stworzyła ona - dostateczny w swym modelu32 - krajowy środek procedu
ralny, ale jest to tylko leczenie symptomów. Co więcej, już na tle obowiązy
wania ustawy z 2004 roku zarysowały się różne słabości w jej praktycznej re
alizacji33.

publiczne [Trybunał podkreśla znaczenie odpowiedniego doboru słów w wystąpieniach osób urzędo
wych w sytuacji, gdy nie doszło jeszcze do osądzenia i skazania [...]. Trybunał akceptuje, że fakt, iż skarżący 
był ważną osobą publiczną, wymagał od wysokich urzędników państwowych, w tym Prokuratora General
nego i Marszałka Sejmu, zapewnienia opinii publicznej informacji o zarzucanym przestępstwie i wszczętym
postępowaniu karnym. Trybunał nie podziela jednak poglądu rządu, że ta okoliczność mogła usprawiedli
wiać sformułowania użyte przez nich w wywiadach prasowych” (§ 49-50). Zob. też wyrok z 10.10.2000, Dak- 
taras przeciwko Litwie oraz postanowienie z 10.5.2005, Arrio and Vella przeciwko Malcie.

31 Na przykład wyroki uznające naruszenie Konwencji wskutek wprowadzenia do składu sądu nieprawid
łowo wylosowanego ławnika (Posokhov przeciwko Rosji, 4.03.2003; Fedotova przeciwko Rosji, 13.4.2006).
Zob. też jednak postanowienia uznające brak zasadności skarg: Lindner przeciwko Niemcom (9.03.1999)
i Buscarini przeciwko San Marino (4.5.2000); oraz - wcześniejsze - postanowienie EKomPCz: Stieriger
przeciwko Niemcom (25.11.1996),

32 Tak wyrok ETPCz z 14.6.2005, Krasuski przeciwko Polsce oraz postanowienie ETPCz z 31.5.2005, Ra- 
tajczyk przeciwko Polsce.

33 Zob. wyroki ETPCz w sprawach: Czajka przeciwko Polsce (2007); Bąk przeciwko Polsce (17.1.2007);
Cichła przeciwko Polsce (10.10.2006); Kędra przeciwko Polsce (10.10.2006); Majewski przeciwko Polsce
(11.10.2005). Duża jest też w Strasburgu grupa spraw zawisłych, w których zakomunikowano już rządowi 
RP zarzut nieefektywnego działania ustawy z 2004 roku.



Pozwala to na przejście do zasadniczej materii porównań, dotyczącej uję
cia i pojmowania praw i wolności jednostki w obu omawianych dokumen
tach. Raz jeszcze przypomnieć należy, że tę część Konstytucji z 1997 roku 
pisano z intencją nawiązania do postanowień EKPCz i nie może dziwić ani 
paralelność ujęć Konwencji i Konstytucji, ani zbieżność kierunków orzecz
nictwa sądów polskich i Trybunału strasburskiego. Porównując ogólne uję
cie systemu praw i wolności w Konstytucji i w Konwencji, zatrzymać się na
leży nad trzema kwestiami.

1. Przede wszystkim odmienny jest przedmiotowy zakres regulacji praw
i wolności w obu dokumentach. Konstytucja, zarówno wzorem swojej polskiej 
poprzedniczki, jak i w nawiązaniu do typowych rozwiązań współczesnych, uj
muje prawa i wolności w sposób całościowy, normując zarówno prawa i wol
ności o osobistym i politycznym charakterze, jak też prawa i wolności o charak
terze ekonomicznym, socjalnym i kulturalnym, a wreszcie obowiązki jednostki 
wobec państwa. Konwencja, w swym pierwotnym tekście, ograniczała się do 
praw i wolności o charakterze osobistym i politycznym, a - niemal równole
gle uchwalony - Pierwszy Protokół zagwarantował dodatkowo ochronę praw 
majątkowych oraz prawo do edukacji. Generalnie powiedzieć więc można, 
że Konwencja przyjęła podejście typowe dla innych międzynarodowo-praw- 
nych dokumentów o prawach człowieka, koncentrując się na prawach (wol
nościach) o osobistym i politycznym charakterze, a pomijając lub tylko zaryso
wując problem praw socjalnych. Z tego punktu widzenia Konwencja ma więc 
znacznie węższy zakres od przyjętego w Konstytucji34.

Tylko częściowo różnica ta ulega zatarciu w procesie orzeczniczego sto
sowania EKPCz. Wprawdzie: 1) orzecznictwo ETPCz nadało szeroki i bardzo
rozbudowany wymiar gwarancji ochrony prawa własności i innych praw ma
jątkowych; 2) gwarancje te odniesiono też do niektórych świadczeń socjal
nych (bądź ekspektatyw ich uzyskania), w każdym razie gdy chodzi o eme
rytury, które uważa się za świadczenia wzajemne, wynikające z niegdyś 
uiszczanych składek35; 3) w 2005 roku ochroną objęto także te, nieekwiwalen-

34 Natomiast w licznych przepisach Konwencji wskazuje się - wprost (art, 4 par. 3; art, 1 par. 2 in fine Pro
tokołu nr 1) lub pośrednio (art. 8 par. 2; art. 9 par. 2; art. 10 par. 2; art. 11 par. 2) - podstawę do ustanawia
nia różnego rodzaju obowiązków jednostki wobec społeczności i państwa.

35 Nie dotyczy to jednak emerytur specjalnych, bo te uważa się za rodzaj przywileju i przyznaje krajo
wemu ustawodawcy szerszą swobodę ingerowania w ich ukształtowanie (zob. postanowienie ETPCz 
z 15.6.1999, Domalewski przeciwko Polsce - pozbawienie renty kombatanckiej). Państwo nie ma też obo
wiązku indeksacji czy waloryzacji istniejących emerytur i rent (zob. postanowienie ETPCz z 30.9.2003, 
Czerwińska i inni przeciwko Polsce).



tne, świadczenia socjalne, które - z mocy prawa krajowego - muszą zostać
przyznane, o ile osoba uprawniona spełni określone warunki36. Nadal jednak
ETPCz zdecydowanie podkreśla, że ochrona praw socjalnych znajduje się, co 
do zasady, poza gwarancjami Konwencji, a więc poza jego kognicją.

Zakres przedmiotowy polskiej regulacji konstytucyjnej uległ też istotnemu
rozszerzeniu w orzecznictwie sądowym, zwłaszcza w wyniku ekstensywnej 
interpretacji zasady demokratycznego państwa prawnego (art. 2) przez Try
bunał Konstytucyjny37. Nawet jeżeli treści wydobywanych z tego przepisu nie 
można na ogół utożsamiać z „prawami i wolnościami”, to jednak tworzą one 
bezpośredni kontekst dla tych praw i wolności, więc współkształtują sytu
ację prawną jednostki. Takiej uniwersalnej klauzuli nie odnalazło w tekście
Konwencji orzecznictwo ETPCz. Nawet jeżeli pewne analogie można odnaj
dywać w podejściu ETPCz do zasady pewności prawa i wynikających z niej 
konsekwencji, to orzecznictwo strasburskie jest zawsze silnie zakotwiczone 
w szczegółowych postanowieniach Konwencji i nie wykazuje takiego stopnia
aktywizmu, jaki ujawnił się w praktyce polskiej38.

Prowadzi to do, skądinąd mało odkrywczego, wniosku, że regulacja kon
stytucyjna ma charakter szerszy. Ważniejszy jest jednak problem, czy wśród
praw i wolności chronionych przez Konwencję są takie, dla których nie zna
lazło się miejsce w tekście Konstytucji. Odpowiedź jest w zasadzie przecząca, 
ale zwrócić trzeba uwagę na trzy kwestie.

Po pierwsze, Konwencja w sposób bardziej szczegółowy (głębszy) określa
zarówno gwarancje prawa do wolności i bezpieczeństwa osobistego (art. 5), 
jak i gwarancje rzetelnego procesu karnego (art. 6). Prawda, że chyba wszyst
kie szczegółowe zapisy tych artykułów można wydobyć z ogólniejszych, ale
materialnie zbieżnych treści zawartych w Konstytucji. Wymaga to jednak za
biegów interpretacyjnych, nie zawsze prostych. Na marginesie warto zauwa
żyć, że niektóre inne konstytucje naszego regionu są bardziej szczegółowe
w ujmowaniu tych kwestii.

Po drugie, polska Konstytucja całkowicie pomija zakaz niewolnictwa
i pracy przymusowej, zawarty w art. 4 Konwencji. Kwestia ta jest jednak do
statecznie szczegółowo unormowana w ustawodawstwie zwykłym, nie wy
daje się zresztą, by w praktyce mogły się tu ujawniać problemy o poważniej
szym charakterze.

36 Postanowienie z 6.7.2005, Stec and Others przeciwko Zjednoczonemu Królestwu.

37 Zob. w szczególności: Zasada demokratycznego państwa prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, 
Warszawa 2006; E. Morawska, Klauzule państwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa, Toruń 2003.

18 Dość porównać podejście obu Trybunałów do zakazu retroaktywności (dość podobnie zorientowanego 
tylko na materię prawa karnego w art. 7 Konwencji i w art. 42 ust. 1 Konstytucji). O ile ETPCz wiąże ten 
zakaz przede wszystkim z zasadą nullum crimen sine lege, to polski TK - przez samoistne odniesienie do 
zasady państwa prawnego - nadaje temu zakazowi bardziej uniwersalny (szerszy) wymiar stosowania.



Po trzecie, Konstytucja w sposób bardzo ogólny reguluje pozycję cudzo
ziemców (przede wszystkim art. 37 i art. 56). System strasburski przewiduje 
nieco bardziej rozbudowane gwarancje39 i - w praktyce - może okazać się 
potrzebne sięganie raczej do Konwencji niż do Konstytucji.

2. Odmienny jest także stopień jednolitości ujęcia przepisów wyznacza
jących sytuację jednostki. Konwencja przyjęła „podejście klasyczne”, ujmując 
najważniejsze elementy tego statusu w formę praw i wolności, więc traktując je 
w kategoriach praw podmiotowych, rodzących roszczenia indywidualne. Na
wet jeżeli orzecznictwo strasburskie ukształtowało dodatkową sferę „obowiąz
ków pozytywnych” państwa, to także w stosunku do niej uznaje się istnienie 
odpowiednich (choć - mniej skonkretyzowanych) praw jednostkowych.

Konstytucja dokonała natomiast zróżnicowania na prawa i wolności rozu
miane jako prawa podmiotowe oraz na zasady polityki państwa. Te ostatnie 
uznaje się za prawnie wiążące wskazania pod adresem władz publicznych, ale
- z perspektywy statusu jednostki - sytuuje się je poza sferą praw podmioto
wych, nie wyprowadza się z nich roszczeń indywidualnych, a zarzutu ich na
ruszenia nie uznaje się za dostateczną podstawę do skargi konstytucyjnej.

Nie wydaje się jednak, by wprowadzenie do Konstytucji RP przepisów for
mułujących „zasady polityki państwa” mogło rodzić problemy na de Konwen
cji. Przepisy te istnieją obok, a nie zamiast przepisów o prawach i wolnościach: te 
wszystkie prawa i wolności, które znalazły uregulowanie w Konwencji są ujmo
wane przez Konstytucję w formule praw podmiotowych. Zasady polityki pań
stwa stanowią natomiast wskazówkę dodatkową40, zresztą dotyczą one wyłącz 
nie sfery socjalnej i ekonomicznej, pozostającej poza unormowaniem EKPCz.

3. Odmienny jest wreszcie sposób ujęcia klauzul wyznaczających granice 
korzystania ze szczegółowych praw i wolności. Ten problem może wydawać 
się szczególnie istotny, bo orzecznictwo - zarówno ETPCz, jak i TK - kon
centruje się właśnie na wyznaczeniu owych granic. Od razu można jednak 
stwierdzić, iż odmienności między sformułowaniami Konstytucji i Konwen
cji mają głównie charakter stylistyczno-redakcyjny, a nie oznaczają odmien
ności w podejściu merytorycznym.

Konstytucja wprowadziła - w art. 31 ust. 3 - jednolitą klauzulę ograni
czającą, odnoszącą się do wszystkich (poza godnością) konstytucyjnych praw 
i wolności. Nawet jeżeli niekiedy przepisy o poszczególnych prawach i wol-

39 Zakaz zbiorowego wydalania cudzoziemców (art. 4 Protokołu nr 4), gwarancje proceduralne dotyczące 
wydalania cudzoziemców (art. I Protokołu nr 7).

*’ Nie są one przy tym pozbawione znaczenia prawnego, bo zarzut ich naruszenia może być wystarczającą 
podstawą zarówno dla wniosków, jak i dla pytań prawnych kierowanych do TK.



nościach zawierają własne klauzule ograniczające, to w praktyce art. 31, ust. 
3 odgrywa rolę podstawową i uniwersalną41. Konwencja przyjęła inną tech
nikę redakcyjną, bo - poza bardzo szczególnym postanowieniem art. 17 -
odrębnie ustanawia klauzule ograniczające wobec każdego gwarantowanego 
w niej prawa czy wolności. W efekcie, ujęcie (więc i zakres) tych ograniczeń 
stało się silnie zróżnicowane: istnieją takie prawa i wolności, wobec których
w ogóle wykluczone jest ustanawianie ograniczeń (zwłaszcza art. 3); istnieją 
takie prawa i wolności, wobec których ograniczenia muszą mieć szczegól
nie wąski charakter (zwłaszcza art. 2 i art. 7); jest też - najbardziej typowa - 
grupa praw i wolności, dla których sformułowano dość szeroko ujęte klau
zule ograniczające (zwłaszcza art. 8-11); wreszcie - wobec ochrony praw 
majątkowych - klauzule ograniczające mają najbardziej luźną postać.

Mogłoby to - na gruncie abstrakcyjnego porównywania tekstów - pro
wadzić do pytania, czy polska formuła art. 31, ust. 3 dostatecznie korespon
duje ze zróżnicowanym podejściem Konwencji do ujmowania klauzul ogra
niczających. Ale trzeba pamiętać, że w praktyce orzecznictwa strasburskiego 
największe znaczenie mają klauzule z art. 8-11 i sformułowana w nich triada 
wymagań: podstawa ustawowa, legitymowany cel, konieczność w społeczeń
stwie demokratycznym (proporcjonalność). Triadę tę stosuje się wobec nie
mal wszystkich praw i wolności gwarantowanych Konwencją (nawet do tych, 
które - jak art. 5 i 6 - nie przewidują wyraźnie ustanawiania ograniczeń), tyle 
tylko, że - w zależności od natury danego prawa czy wolności - różnicuje się 
poziom balansowania interesu publicznego i ochrony praw jednostki.

Art. 31, ust. 3 Konstytucji nawiązuje w sposób oczywisty do klauzul z art.
8-11 Konwencji; wyraźnie formułując zasady legalności i proporcjonalno
ści42 oraz wskazując listę celów (interesów) uzasadniających ograniczenia 
praw jednostki. Dodatkowo art. 31, ust. 3, zd. 2 wprowadza zakaz naruszania
„istoty” poszczególnych praw i wolności. Takiego „ograniczenia ograniczeń” 
nie ma w tekście Konwencji, ale pojawiło się ono - i znalazło szerokie rozwi
nięcie - w orzecznictwie ETPCz.

W sumie wydaje się, że ujęcie klauzul ograniczających w Konstytucji 
i Konwencji wykazuje na tyle daleko posuniętą zbieżność materialną, że nie 
ma podstaw do krytyki odrębności ujęcia redakcyjnego. Nawet gdyby po
stawić pytanie, czy uniwersalność odniesienia art. 31, ust. 3 oznacza także 
możliwość ustanawiania ograniczeń wobec praw i wolności gwarantowanych

41 L. Garlicki, Uwaga 17 do art. 31, [ w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki 
(powołane tam orzecznictwo oraz literatura).

*2 Nie ma przy tym znaczenia merytorycznego posłużenie się - w art. 31, ust. 3 - formułą „konieczne 
w demokratycznym państwie”, podczas gdy omawiane przepisy Konwencji mówią: „konieczne w społe
czeństwie demokratycznym” - L. Garlicki, Uwaga 31 do art. 31, [w:] Komentarz... (cytowane tam kry
tyczne oceny M. Wyrzykowskiego i K. Wojtyczka).



w art. 40 Konstytucji, to nie zmieni to powyższej konkluzji. Prawda, że zakaz 
tortur oraz okrutnego, nieludzkiego lub poniżającego traktowania bądź kara
nia został przez Konwencję ujęty w sposób absolutny, bo jej art. 3 wyklucza 
ustanawianie jakichkolwiek ograniczeń. Ale taką samą konkluzję można wy
prowadzić z art. 31, ust. 3, zd. 2 Konstytucji: „istota” tego zakazu jest taka, iż 
wszelkie próby ustanowienia ograniczeń czy wyjątków musiałyby, ex defini- 
tione, kolidować z tą „istotą”

Ta zbieżność materialna rysuje się jeszcze wyraźniej na tle praktyki są
dowego stosowania obu dokumentów. Zarówno ETPCz, jak i polskie organy 
władzy sądowniczej kładą szczególny nacisk na zasadę proporcjonalności, 
co powoduje wyznaczanie różnego poziomu ochrony w zależności od na
tury poszczególnych praw i wolności. Sądownictwo krajowe nie odwołuje się 
wprawdzie do koncepcji „marginesu oceny”, stanowiącej jeden z ulubionych 
instrumentów ETPCz, ale realne efekty orzecznictwa o prawach i wolnoś
ciach stają się bardzo zbliżone, tym bardziej że polskie sądy szeroko nawią
zują do Konwencji (i orzecznictwa ETPCz) w swoich rozstrzygnięciach.

VII

Na tle porównania ogólnego sposobu ujęcia systemu praw i wolności jed
nostki, wskazać warto trzy przykłady szczegółowe. Pierwszy dotyczy sytua
cji, gdy unormowanie konstytucyjne jest skromniejsze od analogicznych po
stanowień Konwencji; drugi - gdy unormowanie konstytucyjne idzie dalej 
niż Konwencja; trzeci - gdy postanowienia Konwencji i Konstytucji uzupeł
niają się wzajemnie.

1. Jednym z najbardziej podstawowych i wieloaspektowych elementów
Konwencji jest dzisiaj prawo do ochrony życia43. Odnosi się ono w szcze
gólności do zagadnień aborcji, eutanazji i kary śmierci. O ile jednak spo
sób unormowania dwóch pierwszych kwestii orzecznictwo strasburskie po
zostawia w znacznej mierze marginesowi oceny poszczególnych państw44, 
to znacznie bardziej zdecydowane stanowisko jest zajmowane wobec kary 
śmierci. Pierwotny tekst Konwencji dopuszcza istnienie kary śmierci (art. 2, 
par. 1 in fine), a tylko wymaga dochowania gwarancji jej legalności. Ewolu
cja rozwiązań krajowych doprowadziła jednak - na początku lat 80. - do za
sadniczego przewartościowania i - w 1983 roku - pojawił się Protokół nr

43 Zob. L. Garlicki, Prawo do życia w orzecznictwie ETPCz, „Gdańskie Studia Prawnicze”, t. XII (2004).

44 Zob. zwłaszcza wyrok z 29.4.2002, Pretty przeciwko Zjednoczonemu Królestwu (eutanazja) i wyrok 
z 8.7.2004, Vo przeciwko Francji (ochrona życia poczętego).



6 (ratyfikowany przez Polskę w 2000 roku), który przewidział bezwzględne 
zniesienie kary śmierci, jednak poza okresem wojny lub bezpośredniego za
grożenia wojną. W następnym dwudziestoleciu Rada Europy przyjęła liczne 
dokumenty wskazujące na zdecydowane odrzucenie i potępienie kary śmierci. 
Niemniej nie doszło jeszcze do konsensusu w sprawie ostatecznej eliminacji 
kary śmierci. Wprawdzie w 2002 roku uzgodniono treść 13 Protokołu, prze
widującego zniesienie kary śmierci we wszystkich okolicznościach, więc także 
w sytuacji wojennej, dotąd jednak nie został on ratyfikowany przez kilkana
ście państw (w tym Polskę). Także ETPCz nie jest jeszcze gotowy do uznania, 
że kara śmierci - jako taka - jest niepołączalna z godnością człowieka, więc 
stanowi „karę nieludzką” zakazaną także na tle art. 3 Konwencji45.

Oczywiste jest jednak, że w czasie pokoju kara śmierci nie może ist
nieć w żadnym z państw członkowskich. Zniesienie jej było warunkiem przy
jęcia „nowych demokracji” do Rady Europy i pozostawania ich w tej organi
zacji. W Polsce zniesienia tego ostatecznie dokonano wraz z uchwaleniem 
kodeksu karnego z 1997 roku. Natomiast Konstytucja z 1997 roku przyjęła 
ogólną formułę o zapewnieniu każdemu człowiekowi prawnej ochrony życia, 
a nie wprowadzono do niej szczególnego przepisu expressis verbis ustanawia
jącego zakaz istnienia bądź wprowadzenia kary śmierci. Wynikło to z prze
biegu debaty konstytucyjnej, zwłaszcza kontrowersji wokół dopuszczalnego 
zakresu przerywania ciąży. „Milczenie [art. 38] w kwestii granic ochrony ży
cia jest celowym zabiegiem, pozostawiającym szczegółowe regulacje tej kwe
stii przepisom ustawowym”46. Nie dyskwalifikuje to polskiego ujęcia konsty
tucyjnego z punktu widzenia wymagań strasburskich. Konwencja nakazuje 
faktyczne zniesienie kary śmierci, a nie wnika, czy zostaje to dokonane mocą 
konstytucji, czy „tylko” aktem o randze ustawy zwykłej. Większość komenta
torów polskiej Konstytucji akceptuje zresztą pogląd, że „art. 38, choć skon
struowany został w sposób bardzo ogólny, wyklucza dopuszczalność kary 
śmierci”47.

Na tym tle mogło się wydawać, że konstytucyjne ujęcie ma charakter wy
starczający, jako że problem istnienia kary śmierci w czasie pokoju można roz
patrywać już tylko w kategoriach historycznych. Pojawiające się jednak w mi
nionym roku wypowiedzi zwolenników kary śmierci nakazują zastanowienie 
się, czy aktualne unormowanie konstytucyjne ma tu dostatecznie szczelny 
charakter. Jest oczywiste, że przywrócenie kary śmierci (nawet w bardzo wą

45 Zob. wyrok z 7.7.1989, Soering przeciwko Zjednoczonemu Królestwu i zdanie odrębne sędziego de 
Meyera oraz wyrok z 12.5.2005, Ocalan przeciwko Turcji i zdanie odrębne sędziego Garlickiego.

46 R. Grabowski, Prawo do ochrony życia w polskim porządku konstytucyjnym, Rzeszów 2006, s. 212.

47 P. Sarnecki, Uwaga 10 do art. 38, [w:] Konstytucja.... Przegląd stanowisk doktryny zob. R. Grabowski, 
op. cit., s. 180-181.



skim zakresie) wymagałoby uprzedniego wypowiedzenia Protokołu nr 6, a - 
w sensie politycznym - oznaczałoby wyjście Polski z Rady Europy, a zapewne 
także z Unii Europejskiej. Rysuje się wobec tego pytanie, czy brak przepisu 
expressis verbis zakazującego istnienia kary śmierci nie jest wadą Konstytucji 
z 1997 roku. Choć ujęcie art. 38 nie pozostaje aktualnie w sprzeczności z wy
maganiami strasburskimi, to można mieć wątpliwości, czy - potencjalnie - 
w dostateczny sposób ukazuje ono niedopuszczalność przyjęcia ustawowych 
regulacji przywracających karę śmierci. Dopiero bowiem absolutnie jasny za
kaz konstytucyjny pozbawiałby aktualne większości parlamentarne pokusy 
podejmowania działań w tej materii.

2. Innym postanowieniem Konwencji, które odgrywa bardzo istotną rolę
w praktyce orzeczniczej ETPCz jest prawo do sądu, gwarantowane w jej art. 
6, par. 1, zd. 1. Polskim odpowiednikiem tego przepisu jest art. 45, ust. 1 Kon
stytucji, powtarzającym - za art. 6, par. 1 - charakterystykę „sądu” jako or
ganu niezależnego, bezstronnego i niezawisłego, a także „właściwego”, czyli 
ustanowionego przez ustawę. Zarazem jednak art. 6, par. 1 Konwencji odnosi 
prawo do sądu tylko do „rozstrzygania o prawach i obowiązkach o charakte
rze cywilnym” oraz o „zasadności oskarżenia w sprawie karnej” . Art. 45, ust.
1 Konstytucji przyjmuje bardziej generalne ujęcie i odnosi dostęp do sądu do 

każdej „sprawy” ,w której stroną jest podmiot praw i wolności konstytucyj
nych. Te zróżnicowania treściowe nie pozostały bez wpływu na odmienności 
orzeczniczej interpretacji obu omawianych przepisów.

W orzecznictwie sadów polskich prawo do sądu uzyskało bardzo szeroką 
wykładnię. Nie ma potrzeby przypominania tych zagadnień, dość powie
dzieć, że „do kognicji sądowej konstytucja zalicza nie tylko tradycyjne dzie
dziny prawa sądowego [...], lecz również wszystkie inne”48. Oznacza to, że 
konstytucyjnie przyzwolone ograniczenia dostępu do sądów mogą mieć wy
jątkowy i bardzo wąski charakter49.

Nie inaczej rozumie prawo do sądu Trybunał strasburski w każdym ra
zie, gdy chodzi o sprawy cywilne i karne. Obu tym kategoriom pojęciowym 
przyznaje się bardzo szeroki zakres, ale też Trybunał nie może ignorować 
sposobu sformułowania art. 6, par. 1, sugerującego, że w innych kategoriach 
spraw dostęp do sądu nie jest już w sposób tak kategoryczny gwarantowany 
przez Konwencję. Doprowadziło to do pozostawienia trzech wielkich kom

48 P. Sarnecki, Uwaga 6 do art. 45, [w:] Komentarz...

49 Zob. P. Hofmański, Prawo do sądu w ujęciu Konstytucji i ustaw oraz standardów prawa międzynarodo
wego, [w:] Wolności i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, red. L. Wiśniewski, Warszawa 2006; 
M. Zubik, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwości w świetle Konstytucji i orzecznictwa TK, PSąd 2005, nr 3 
(i powołana tam obszerna literatura).



pleksów zagadnień poza zastosowaniem art. 6, ust. 1: spraw podatków, ceł
i opłat; spraw obywatelstwa i regulacji pobytu cudzoziemców; spraw statusu 
funkcjonariuszy publicznych uczestniczących w wykonywaniu władzy pań
stwowej. 1 chociaż w orzecznictwie rysuje się stopniowa erozja tych ograni
czeń, często wynikająca z ekstensywnej wykładni innych przepisów EKPCz, 
a rzadziej - z wyraźnego odejścia od precedensów wcześniejszych50, to jed
nak - z założenia - dostęp do sądu na tle Konwencji nie musi mieć tak peł
nego charakteru, jak jest to wymagane przez polską Konstytucję. Można więc 
mówić o sytuacji, gdy unormowanie konstytucyjne idzie dalej niż jego kon
wencyjny odpowiednik.

3. Kolejnego przykładu dostarcza ujęcie prawa własności i granic jego
ochrony. Art. 64, ust. 1 Konstytucji mówi o prawie „do własności, innych 
praw majątkowych oraz prawie dziedziczenia”, zaś art. 1 Protokołu nr 1 o pra
wie „do poszanowania swojego mienia”. Mimo tej różnicy sformułowań, spo
sób pojmowania tych przepisów w praktyce orzeczniczej stał się w znacznym 
stopniu podobny.

Zbieżności widać na trzech poziomach. Pierwszym z nich jest zakres 
ochrony. Art. 1 Protokołu nr 1, mimo że zbudowany został z trzech klauzul
o odmiennej treści, jest w praktyce rozumiany jako pewna całość i bywa od
noszony do wszelkiego rodzaju praw majątkowych, często nader odległych od 
prawa własności w klasycznym rozumieniu tego pojęcia. Tak samo rozumiany 
jest art. 64, ust. 1 Konstytucji, której twórcy (świadomie) nadali mu taką sze
roką redakcję.

Po drugie, podobny jest charakter praw podlegających ochronie: obok
praw majątkowych realnie już istniejących, ochrona obejmuje także „legity
mowane ekspektatywy” (ETPCz) bądź „maksymalnie ukształtowane ekspek- 
tatywy” (TK) uzyskania takich praw.

Po trzecie, podobny stał się sposób interpretacji dopuszczalnych ogra
niczeń prawa własności (innych praw majątkowych): z jednej strony oba
Trybunały oceniają owe ograniczenia najpierw w oparciu o test legalności 
(należytego umocowania w przepisach prawa), a potem proporcjonalno
ści (zachowania „należytej równowagi” między intensywnością ingerencji 
a rangą interesu publicznego, któremu ta ingerencja ma służyć); z drugiej 
strony - oba Trybunały przyznają władzom publicznym szersze możliwości 
(szerszy „margines oceny”) przy ingerowaniu w prawa majątkowe, niż w kla
syczne prawa wolności o osobistym lub politycznym charakterze.

“ Zob. zwłaszcza wyrok Wielkiej Izby z... ustalający nowe zasady dostępu funkcjonariuszy publicznych do 
sądu i zasadniczo ograniczający zastosowanie dawniejszego precedensu Pelligrin.



To podobieństwo zakresu znaczeniowego i technik interpretacyjnych na
brało szczególnego znaczenia praktycznego w sytuacjach, gdy pojawiał się 
problem wymagający równoległej oceny z punktu widzenia Konstytucji i Kon
wencji, dokonywanej kolejno przez TK i EKPCz. Zarysowywała się wówczas 
szczególnie wyraźna potrzeba współdziałania orzeczniczego obu Trybuna
łów. Najpierw więc w tzw. sprawach zabużańskich51, a potem w sprawie czyn
szu regulowanego52 pojawiły się serie orzeczeń wydawanych przez TK i ET
PCz, posługujące się podobnymi argumentami, wzajemnie powołującymi się 
na dokonywane w nich ustalenia i jednolicie wskazujące naruszenie Konsty
tucji lub Konwencji przez polskie ustawodawstwo i praktykę jego stosowa
nia. Innymi słowy, oba Trybunały działały tu wspólnie dla zmuszenia władzy 
ustawodawczej do podjęcia działań wymaganych racjami ochrony praw czło
wieka. Działanie to okazało się częściowo skuteczne w sprawach zabużań
skich, natomiast należyte uregulowanie czynszu regulowanego pozostaje na
dal obowiązkiem polskiego prawodawcy. Wzajemne uzupełnianie się treści 
zawartych w Konwencji i Konstytucji doprowadziło więc do wzajemnie uzu
pełniających się efektów orzeczniczych.

VIII

W konkluzji należy powtórzyć konstatację dokonaną już na wstępie ni
niejszych rozważań: intencją twórców Konstytucji z 1997 roku było możliwie 
wierne nawiązanie do postanowień EKPCz. Zarówno więc tekst Konstytucji, 
jak i podstawowe linie jej interpretacji są w znacznym stopniu zharmonizo
wane z tekstem Konwencji i orzecznictwem ETPCz. Harmonizacja ta utrzy
mała się mimo dynamicznego rozwoju praktyki stosowania zarówno Konsty
tucji, jak i Konwencji.

Nie znaczy to jednak, by w praktyce tej nie pojawiały się problemy i trud
ności. Dziesięć lat stosowania Konstytucji ujawniło różnego rodzaju luki i nie
domówienia, z których znaczenia jej twórcy czasem zdawali sobie sprawę (jak 
przy redagowaniu art. 38), a czasem zabrakło im po temu wyobraźni (jak przy 
redagowaniu art. 111). Nierzadko pojawiają się w praktyce sytuacje, gdy do
chodzi do naruszenia postanowień Konwencji - dość przypomnieć, że tylko 
w 2006 roku w około stu polskich sprawach ETPCz orzekł o takim narusze-

51 Zob.: wyrok TK z 19.12.2002, K 33/02; postanowienie ETPCz z 19.12.2002, Broniowski przeciwko Pol
sce; wyrok ETPCz z 22.6.2004, Broniowski przeciwko Polsce; wyrok TK z 15.12.2004, K 2/04; wyrok ETPCz 
z 28.9.2005, Broniowski przeciwko Polsce (akceptacja polubownego załatwienia sprawy, opartego o nowe 
ustawodawstwo polskie).

52 Zob. B. Klimek, Czynsze regulowane w Polsce przez TK i ETPCz w Strasburgu, „Państwo i Prawo” 2006, 
nr 12.



niu. W ogromnej jednak większości przypadków działania (zaniechania) na
ruszające Konwencję stanowią - równolegle i jednocześnie - naruszenie od
powiednich przepisów Konstytucji, tyle że - wobec wąskiego ukształtowania 
modelu polskiej skargi konstytucyjnej - czasem łatwiej jest dochodzić spra
wiedliwości przez ETPCz niż przed TK.

Bardziej niepokojące są sytuacje, w których usiłuje się przeciwstawiać oba 
omawiane dokumenty i podejmuje próby takiej interpretacji Konstytucji, 
która pozwoli uznać, że działanie (zaniechanie) zakazane przez Konwencję 
nie jest w równie oczywisty sposób zakazane przez Konstytucję. Choć mają 
one tylko sporadyczny (i na ogół mało poważny) charakter, to jednak cza
sami (jak w debacie o „ożywieniu” kary śmierci) stawiać mogą Polskę w bar
dzo niekorzystnej pozycji międzynarodowej. Konstytucja i Konwencja muszą 
być traktowane łącznie jako wyraz europejskiego acquis constitutionnel, jako 
akty wzajemnie się uzupełniające i dzięki temu zdolne do - odpowiadają
cego wymaganiom XXI w. - ukształtowania standardów ochrony praw czło
wieka w Polsce. W urzeczywistnianiu tej ochrony podstawowa rola przypada 
sądom krajowym, w szczególności SN, NSA i TK. Rola ETPCz ma charakter 
subsydiarny, może on interweniować dopiero, gdy zawiodą jurysdykcje kra
jowe, ale też interweniuje zawsze, gdy jurysdykcje te są atakowane, a ich roz
strzygnięcia lekceważone lub modyfikowane decyzjami ustawodawcy naru
szającymi zasady i wartości europejskiego systemu praw człowieka.



Akademia Świętokrzyska w Kielcach 

Członek Komisji Konstytucyjnej 

Zgromadzenia Narodowego 1992-1995

Konstytucja RP jako efekt kompromisu politycznego*

Uwagi wstępne

W debacie nad stosowaniem Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku nie
jednokrotnie powraca się do genezy tego aktu prawnego. Kwestia ta była
przedmiotem analizy zarówno w polskim prawie konstytucyjnym, jak
i w opracowaniach zagranicznych1. Badano w nich drogę do ukształtowania 
się poszczególnych instytucji ustrojowych w pracach Komisji Konstytucyjnej 
Zgromadzenia Narodowego2.

Pośród różnych określeń stosowanych dla scharakteryzowania polskiej
ustawy zasadniczej poczesne miejsce zajmuje słowo „kompromis”. Nawiązał 
do niego były przewodniczący Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro
dowego i były prezydent RP Aleksander Kwaśniewski w swym wystąpieniu na 
forum konferencji „Stosowanie Konstytucji RP z 1997 roku - doświadczenia
i perspektywy” (Kraków, 24-27 września 2006 roku). Problem ten zasługuje 
niewątpliwie na pogłębioną refleksję.

Pojęcie „kompromisu” w odniesieniu do Konstytucji RP używane bywa 
w różnych kontekstach poznawczych. W wymiarze funkcjonalnym nawią
zuje do założenia, że konstytucja w państwie demokratycznym powinna

’ Referat złożony do materiałów konferencji.
1 Por. T. Diemer-Benedict, Die neue Verfassung der Republik Polen, „Osteuropa Recht” 1997, nr 43, s. 224; 
M. Wyrzykowski, Introductory Note to the 1997 Constitution of the Republic of Poland, [w:] Constitutional 
Essays, red. M. Wyrzykowski, Warsaw 1999, s. 11.

2 Por. Wybrane instytucje konstytucyjne w pracach Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, red. 
J. Mordwiłko, 2006.



oznaczać nie tylko jakiś skomplikowany mechanizm uchwalania i zmiany,
ale zwłaszcza „takie założenie mechanizmów ją weryfikujących czy ustana
wiających, które spowodują, że konstytucja będzie rzeczywistym przejawem 
umowy społecznej, że będzie - mówiąc krótko - wyrazem negocjacji i kom
promisu”3.

W wymiarze aksjologicznym pojęcie „kompromisu” nawiązuje do tego, 
że w ustawie zasadniczej znalazły wyraz różne wątki ideologiczne i systemy
aksjologiczne4. Ustawodawstwo publicznoprawne (w tym konstytucyjne) 
w Polsce zmieniło po 1989 roku generalną orientację aksjologiczną z ko
lektywistycznej, egalitarystycznej i autorytarnej na indywidualistyczną i li
beralną (wolnościową). Jednak wbrew nadziejom związanym z postulatami 
ustrojowymi NSZZ „Solidarność” nie ma ona „charakteru solidarystycz-
nego, partycypacyjnego i równościowego”5. Wiele sił społecznych, politycz
nych, instytucji i grup interesu było zainteresowanych „korzystnym dla siebie 
utrwaleniem w ustawie zasadniczej określonych wartości, związanych z ich 
programami politycznymi, ideologią albo orientacją wyznaniową. [...] War
tości miały nie tylko służyć zdeterminowaniu treści konstytucji, tzn. oddzia
ływać na treść porządku konstytucyjnego, lecz również przez treści ideowo-
polityczne konstytucji wpływać zewnętrznie na kształtowanie stosunków 
społecznych albo ugruntowanie pozycji jakichś instytucji publicznych”6.
W pracach nad konstytucją starły się różne systemy aksjologiczne7. Ta „wie-
lorakość aksjologiczna” powodowała, że powstał dokument niekoniecznie 
eklektyczny*. Pluralizm aksjologiczny tego dokumentu wynikał z „dążenia do 
osiągnięcia niezbędnego kompromisu konstytucyjnego”9.

Wskazywano jednak, że wspomniany kompromis nie był kompromisem 
dylatoryjnym, polegającym na świadomym pomijaniu spraw kontrowersyj-

3 J. Szymanek, Tradycje konstytucyjne. Szkice o roli ustawy zasadniczej w społeczeństwie demokratycznym, 
Warszawa 2006, s. 13-14.

4 Zob, P. Winczorek, Nowa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Problem aksjologii, „Przegląd Sejmowy” 
1996, nr 4, s. 11.

5 P. Winczorek, Uwagi o aksjologicznych aspektach działalności legislacyjnej w dziedzinie prawa pub
licznego (prawa konstytucyjnego) w Polsce, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1994, z. 4,
s. 57-58.

6 W.J. Wołpiuk, Zasady tworzenia ustawy zasadniczej - tryb przygotowania i uchwalenia Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 roku, „Studia Prawnicze” 2001, z. 3-4, s. 360.

7 Por. A. Grześkowiak, Aksjologia projektu Konstytucji RP, [w:] Ocena projektu konstytucji RP, red.). Kru
kowski, Lublin 1996, i cyt. tam piśmiennictwo.

8 Zob. S. Gebethner, wypowiedź w dyskusji, [w:] Konstytucja RP. Oczekiwania i nadzieje, Materiały z Kon
ferencji Naukowej Wydziału Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego, 14-15 li
stopada 1996 r., red. T. Bodio, W. Jakubowski, Warszawa 1997, s. 214.

9 S. Gebethner, Obowiązywanie konstytucji tymczasowej okresu transformacji ustrojowej, [w:] ibidem, 
s. 80.



nych, lecz kompromisem „pozytywnym”, wyrażającym się w konstytucjona- 
lizowaniu wszystkich wartości popieranych przez wystarczająco reprezenta
tywną grupę parlamentarną, przy uzyskanym konsensie grup pozostałych. 
Kompromis konstytucyjny - jak pisał Paweł Sarnecki - „osiągnąć było tym 
łatwiej, że tworząc nową ustawę zasadniczą, w nader szerokim zakresie przy
pominano i rozwijano te osiągnięcia i idee ustrojowe, które zakorzeniły się od
czasu historycznego zwrotu w roku 1989. Dotyczy to zarówno idei już wyra
żanych przez nowele konstytucyjne z lat 1989-96, jak i idei jeszcze formalnie 
nie zinstytucjonalizowanych, a dość powszechnie akceptowanych”10. Zbieżny 
z tym jest pogląd, że Konstytucja RP była ukoronowaniem dokonujących się
przemian i nadaniem im trwałego charakteru11, a nie ich zapoczątkowaniem, 
co powinno z samego założenia sprzyjać poszukiwaniu społecznego porozu
mienia w sprawie jej treści.

Powstaje jednak pytanie: jak należy rozumieć występowanie tego „kom
promisu pozytywnego”? Czy nawiązuje on wyłącznie do warstwy intelektu
alnej postrzeganej w kategoriach nauki prawa konstytucyjnego, czy też ozna
cza coś więcej? Nie chodzi przy tym o dostrzeżenie tego, że poszczególne 
rozstrzygnięcia tekstu ustawy zasadniczej następowały w temperaturze „nie
ustannych sporów oraz towarzyszących im utarczek słownych”12, a ostateczna 
artykulacja była wynikiem docierania się konsensu lub osiągania większości 
w pracach podkomisji i komisji drogą rozważania kompromisowych rozwią
zań. Chodzi natomiast o rozeznanie szerszego kontekstu politycznego, w ja
kim powstawała Konstytucja RP. Stworzy to podstawę do refleksji, jak szeroka 
była baza polityczna tego „kompromisu pozytywnego”. Choć bowiem prace 
konstytucyjne przebiegały w oparciu o aktywność sił politycznych, które po
zytywnie odbierały przemiany ustrojowe w Polsce po 1989 r., to jednak nie 
oznacza to, że istniała zgodność w kwestii postrzegania zarówno trybu, jak
i efektów prac konstytucyjnych.

Idea kompromisu towarzyszyła pracom konstytucyjnym w Sejmie kon
traktowym (1989-91), w Sejmie I kadencji (1991-93), a także w Sejmie II ka
dencji (1993-97), co wiązało się z poszukiwaniem konsensu konstytucyj
nego. Wysiłki te zostały już szeroko opisane13. W opracowaniu tym będę się

10 P. Sarnecki, Idee przewodnie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., „Przegląd Sej
mowy” 1997, nr 5, s. 10.

11 Zob. J. Jaskiemia, Przemiany społeczno-polityczne i gospodarcze a treść nowej Konstytucji Rzeczypospoli
tej Polskiej, [w:] Konstytucja stabilizatorem III Rzeczypospolitej, Warszawa 1998, s. 21.

12 Zob. S. Gebethner, Rzeczpospolita w świetle postanowień rozdziału pierwszego Konstytucji z 1997 roku, 
[w:] Podstawowe pojęcia pierwszego rozdziału Konstytucji RP, red. E. Zwierzchowski, M. Mączyński, Ka

towice 2000, s. 14.

13 Zob. W. Tomaszewski, Kompromis polityczny w procesie stanowienia Konstytucji Rzeczypospolitej Pol
skiej z kwietnia 1997 roku, Pułtusk 2007, s. 130 i n.



więc koncentrował jedynie na kwestii kompromisu w pracach Zgromadze
nia Narodowego (1993-97), które doprowadziły do uchwalenia Konstytucji 
RP. Istotne jest bowiem ustalenie, czy rzeczywiście osiągnięto kompromis, na 
czym on polegał i jakie niósł skutki.

W piśmiennictwie prawnokonstytucyjnym wskazuje się, że Konstytucja 
RP jest „konstytucją kompromisu politycznego”. Ma o tym świadczyć to, że 
„Cały proces prac nad konstytucją opierał się na tworzeniu jak najszerszej ko
alicji konstytucyjnej dla jej uchwalenia. W rezultacie żadna siła polityczna nie 
może stwierdzić, iż konstytucja wyraża jej wizję przyszłego ustroju państwa. 
Zwłaszcza w ostatnim okresie prac nad projektem konstytucji wszystkie ugru
powania koalicji konstytucyjnej otwarte były na uwzględnienie zarówno po
stulatów Kościoła katolickiego, jak i opozycji parlamentarnej. W kwestiach 
najbardziej spornych poszukiwano takich sformułowań, które uwzględniały 
zastrzeżenia i krytyczne opinie płynące z ośrodków pozaparlamentarnych”14. 
W innym ujęciu mówi się, że Konstytucja RP „w swej treści odzwierciedla 
kształt kompromisu konstytucyjnego”15. W związku z przebiegiem prac kon
stytucyjnych formułowana jest natomiast teza, że doszło do „kompromisu 
obywatelskiego” , uwzględniającego rozwiązania charakterystyczne dla war
tości judeochrześcijańskich, socjaldemokratycznych i patriotyczno-narodo- 
wych16.

Podjęcie tego problemu obecnie, u progu dziesięciolecia obowiązywania 
Konstytucji RP, nie jest przypadkowe. Mnożą się przecież publiczne głosy 
domagające się zmiany lub głębokiej nowelizacji naszej ustawy zasadniczej. 
Oczywiście, mają one różny charakter. Uwzględniają krytyczne spojrzenie 
doktryny wynikające z doświadczeń ze stosowania poszczególnych instytu
cji ustrojowych17, a w tym również nie brakuje postulatów zmian obiektywnie 
niezbędnych, jak choćby tych, które niesie członkostwo Polski w Unii Euro
pejskiej18. Występują jednak postulaty i wnioski de lege fundamentalne fe-

14 W. Kręcisz, W. Orłowski, Przygotowanie, uchwalenie i ogólna charakterystyka Konstytucji z 1997 r,, (w:]
Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydło, Lublin 2006, s. 100.

15 R. Mojak, Uchwalenie i ogólna charakterystyka Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, [w:] Ustrój konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, red. R. Mojak, Lublin 2000, s. 45.

16 W. Jakubowski, Założenia aksjologiczne nowej konstytucji - postulaty katolickie, [w:]Konstytucja RP.
Oczekiwania i nadzieje..., s. 168-169.

17 Por. Z. Witkowski, Aktualne problemy polskiego konstytucjonalizmu - wybrane zagadnienia, [w:] Kon
stytucjonalizm włoski i polski w aktualnych fazach, ich przemian, red. Z. Witkowski, Toruń 2005, s. 144
i n. Por. Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstępny, red. 
K. Działocha, Warszawa 2004, s. 9-10.

18 Zob. M. Safjan, The Constitution and the Membership ofthe Republic of Poland in the European Union, 
„Contemporary Polish Law” 2000-2001, s. 21; Czy zmieniać konstytucję? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty 
przystąpienia Polski do Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2002; J. Jaskiernia, Członkostwo Polski 
w Unii Europejskiej a problem nowelizacji Konstytucji RP, Warszawa 2004, s. 35.



renda, które sygnalizują zasadnicze wątpliwości zarówno w odniesieniu do 
systemu aksjologicznego konstytucji, jak i szczegółowych rozwiązań instytu
cjonalnych. Może to rodzić pytania: Czy konstytucja w dalszym ciągu może
być traktowana jako wyraz kompromisu, aktualnego przy jej uchwalaniu, czy 
też kompromis ten nie jest już aktualny? Co powoduje, że w niezbyt przecież 
odległym czasie - w kontekście postulatu stabilności ustawy zasadniczej jako 
fundamentu ustrojowego - dochodzi do zasadniczych postulatów jej zmiany 
lub zasadniczej nowelizacji?

Warto w związku z tym rozważyć kilka problemów, które mogą przyczy
nić się do lepszego zrozumienia tej kwestii.

Prace nad Konstytucją a charakterystyka polityczna Zgromadzenia Narodowego

Przy ocenie kompromisu konstytucyjnego nie można abstrahować od cha
rakterystyki politycznej Zgromadzenia Narodowego, które uchwaliło ustawę 
zasadniczą. Sejm i Senat wyłonione zostały w wyniku wyborów z 1993 r., 
które zostały przeprowadzone w oparciu o ordynację wyborczą zawierającą 
5-procentowy próg wyborczy19. Wprowadzenie tego progu miało na celu 
stabilizowanie systemu partyjnopolitycznego wobec trudności z ukształto
waniem trwałej większości rządowej, jakie wystąpiły w Sejmie RP I kaden
cji (1991-93)20. Wybory przyniosły zwycięstwo Sojuszowi Lewicy Demokra
tycznej w szczególnych okolicznościach. Partia ta uzyskała zaledwie 20,41% 
głosów, co jednak okazało się najlepszym wynikiem, gdyż głosy oddane na 
prawicę (ok. 35%) zostały w wysokim stopniu zmarnowane, ponieważ więk
szość partii prawicowych nie przekroczyła progu 5%. Prawica przegrała więc 
„na własne życzenie”21, nie wyciągnęła bowiem wniosków z konsekwencji no
wych mechanizmów wyborczych, które w założeniu miały prowadzić do po
rządkowania sceny politycznej i możliwości utworzenia stabilnego rządu22.
Efekt wyborów parlamentarnych w 1993 r. nie wynikał więc z raptownego 
przesunięcia się sympatii politycznych z prawa na lewo, lecz był konsekwen
cją „znacznie bardziej złożonego procesu, w którym swoją rolę odegrały 
i przepisy prawa wyborczego, i decyzje kierownictw partii, i wielowymia
rowa siatka podziałów oraz zróżnicowań politycznych wśród samych wybor-

19 Zob. Z. Jarosz, Nowa ordynacja wyborcza do Sejmu, „Państwo i Prawo” 1993, nr 7, s. 11.

20 Por. S. Birch, Electoral Systems and Party Systems in Europę East and West, [w:] Pan-European Perspec- 
tives on Party Politics, red. P. Lewis, P. Webb, Brill, Leiden-Boston 2003, s. 29.

21 A.K. Piasecki, Wybory. Parlamentarne - samorządowe - prezydenckie, Zielona Góra 2004, s. 5.

22 Por. K. Jasiewicz, Dead Ends and New Beginnings: the Questfor a Procedural Republic of Poland, ”Com- 
munist and Post-Communist Studies” 2000, nr 1, s. 101 i 109.



ców”23. Wyniki uzyskane przez SLD i PSL w przełożeniu na mandaty sejmowe 
dały stabilną większość rządową. Nikt nie mógł kwestionować prawomoc
ności tego rozstrzygnięcia, skoro obsada miejsc parlamentarnych nastąpiła 
w zgodzie z zasadami ordynacji wyborczej. Z pola widzenia obserwatorów 
nie mógł jednak zniknąć fakt nieodzwierciedlenia w strukturze parlamentu
znaczącej części aktywnego politycznie elektoratu o orientacji prawicowej.

W kontekście prac nad konstytucją podjętych przez Zgromadzenie Naro
dowe struktura polityczna wyłonionego parlamentu rzutowała na ocenę jego 
politycznej reprezentatywności i „mandatu moralnego” do przyjęcia ustawy
zasadniczej. To zapewne miała na myśli Janina Zakrzewska, gdy pisała: „Zro
zumiała jest obawa tych, którzy z różnych przyczyn, przede wszystkim histo
rycznych, z pewnym lękiem myślą o konstytucji uchwalonej przez parlament 
wyłoniony w roku 1993. Jeżeli jednak to Zgromadzenie Narodowe uchwali
konstytucję i przedstawi do zatwierdzenia narodowi w drodze referendum
- będzie do tego miało prawo. Można żałować, że nie udało się uczynić tego 
wcześniej, że nie udało się tego uczynić zwłaszcza w latach 1989-1991, kiedy 
osiągnięcie konstytucyjnego porozumienia było i najłatwiejsze i - jak się wy
daje - społecznie bardziej niż dziś mogło być akceptowane. Ale skoro tak się 
nie stało, jedyne, co pozostaje wszystkim: parlamentarzystom, prawnikom,
siłom społecznym, to dołożenie wszelkich wysiłków, aby opracowany został
tekst konstytucji ułatwiający budowę demokratycznego państwa prawa, spo
łeczną integrację, ochronę wartości bliskich społeczeństwu”24.

Obok jednak tak subtelnie sygnalizowanych „obaw” formułowane były ex- 
pressis verbis poglądy, że skład polityczny Zgromadzenia Narodowego po
woduje, że mamy do czynienia z „niereprezentatywnym parlamentem do 
uchwalenia ustawy zasadniczej”25. Sugerowano też, iż pomimo faktu, że „par
lament został wybrany w demokratycznych wyborach [...] to jest nierepre
zentatywny”26.

Mirosław Wyrzykowski zwrócił uwagę na szczególny kontekst psycholo- 
giczno-polityczny: oto - paradoksalnie - powstała sytuacja, w której konsty
tucję dla państwa demokratycznego mieli tworzyć ci, którzy w wyniku Okrą
głego Stołu (1989) i w konsekwencji wyborów parlamentarnych w tymże roku 
oddali władzę polityczną. Zaś ci, którzy byli prawdziwymi „ojcami” zmian 
demokratycznych, na skutek zawirowań historycznych (i dzięki własnej ig

23 K. Jasiewicz, Anarchia czy pluralizm? Podziały polityczne i zachowania wyborcze w roku 1991 i 1993, 
[w:] Wybory parlamentarne 1991 i 1993 a polska scena polityczna, red. S, Gebethner, Warszawa 1995, 

s. 49.

24 J. Zakrzewska, Glosa do uchwalenia konstytucji, [w:] Z teorii i praktyki konstytucjonalizmu. Prace ofia 
rowane Profesorowi Andrzejowi Gwiżdżowi, Warszawa 1995, s. 223.

25 M. Krukowski, P. Siennicki, Majowa konstytucja, „Nowe Państwo”, 4 kwietnia 1997.

26 P. Polmański, Gra Konstytucją, „Dziennik Zachodni” 3 . kwietnia 1997.



norancji) nie dość, że znaleźli się w roli opozycji, to na dodatek opozycji po
zaparlamentarnej, która „mogła co najwyżej powoływać się na uzasadnienie 
moralne swoich żądań”27.

Jakkolwiek układ sił politycznych w parlamencie wydawał się gwaranto
wać powodzenie przedsięwzięć ustrójodawczych, to jednak podnosiły się 
głosy „kwestionujące legitymację (moralną) parlamentu, w którym ok. 1/3
wyborców, głównie centroprawicy, nie posiada swojej reprezentacji - do 
uchwalenia nowej konstytucji”28. Po wyborach formułowano zarzut, że Sejm 
„nie stanowi reprezentacji społeczeństwa”. Przedstawiciele ugrupowań po
zaparlamentarnych, w tym „Solidarności”, ale także tych, które znalazły się 
w sejmowej opozycji, na przykład wicemarszałek Sejmu Olga Krzyżanowska, 
twierdzili, że taki Sejm nie ma prawa, by uchwalić konstytucję. Prof. Lech 
Falandysz proponował, aby powołać strukturę pozaprawną, składającą się 
z przedstawicieli większej liczby ugrupowań, ale bardziej reprezentatywną,
i na nią scedować prawo opracowania i przyjęcia konstytucji29.

Teza o niereprezentatywności Zgromadzenia Parlamentarnego, zdomino
wanego przez centrolewicową koalicję SLD-PSL, określana też jako „problem 
legitymacji parlamentu do uchwalenia konstytucji”30 rzutowała na przebieg 
prac w Komisji Konstytucyjnej ZN. Niosła m.in. taktykę spowalniania prac
nad konstytucją przez siły polityczne, które nie były zadowolone ze struk
tury politycznej parlamentu31. Powodem, a w istocie pretekstem tego były
m.in. wątpliwości interpretacyjne dotyczące pojmowania pierwszego czy
tania w ramach trybu prac nad konstytucją. Art. 6 ustawy konstytucyjnej
z dnia 23.4.1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczy
pospolitej Polskiej32 (dalej: u.k.t.p.) stanowiący, że „Zgromadzenie Narodowe
po przeprowadzeniu w pierwszym czytaniu debaty może projekt Konstytu
cji odrzucić lub skierować do Komisji Konstytucyjnej", próbowano zinter
pretować w taki sposób, że pierwsze czytanie może dotyczyć już jednolitego
projektu konstytucji, wypracowanego przez Komisję Konstytucyjną, ponie
waż ustawodawca konstytucyjny posłużył się terminem „projekt Konstytu-

27 M. Wyrzykowski, Konstytucja negocjacji i kompromisu, [w:] Konstytucja - wybory - parlament. Studia
ofiarowane Zdzisławowi jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 227.

28 P. Winczorek, Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 54

29 Zob. N. Kraśko, Spór o dziedzictwo PRL w III Rzeczypospolitej, [w:] Historia - idee - polityka. Księga de
dykowana Profesorowi Janowi Baszkiewiczowi, Warszawa 1995, s. 144.

30 W. Kręcisz, W. Orłowski, Przygotowanie i uchwalenie..., s. 97.

31 Por. Długa droga do konstytucji. Rozmawiamy z mecenasem Waldemarem Piotrowskim, przedstawicie
lem prezydenta RP w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (rozm. K. Mroczek), „Słowo -
Dziennik Katolicki”, 5 września 1995.

32 Dz.U. nr 67, poz. 336.



cji”, a nie „projekty Konstytucji”33. Intencje tego przepisu były klarowne, choć 
z pewnością mógłby być on bardziej precyzyjny, by nie prowokować sporów 
interpretacyjnych. W konkretnej jednak sytuacji musiało powstawać uzasad
nione przypuszczenie, że dokonując takiej a nie innej wykładni tej normy,
chciano doprowadzić do wprowadzenia dodatkowej fazy decyzyjnej, co mu
siałoby oznaczać opóźnienie prac prowadzących do uchwalenia konstytucji,
a - biorąc pod uwagę realną prognozę postępu prac w obliczu upływającej 
kadencji - mogłoby nieść ryzyko jej nieuchwalenia34.

Charakterystyka polityczna parlamentu oddziaływała też na tryb prac nad
konstytucją35. W dniu 22 kwietnia 1994 r. wprowadzone zostały zmiany do 
u.k.t.p., które miały przyczynić się do uspołecznienia procesu przygotowa
nia i uchwalenia konstytucji36. Prawo do inicjatywy ustawodawczej, w zakre
sie przedstawienia Zgromadzeniu Narodowemu projektu nowej konstytucji, 
przyznano grupie co najmniej 500 tys. osób mających czynne prawo wyborcze
do Sejmu (art. 2a). Była to niewątpliwie zmiana reguł gry związanych z przy
gotowywaniem ustawy zasadniczej, ale wprowadzenie tej formy demokracji 
bezpośredniej miało na celu złagodzenie efektu znaczącej niereprezentatyw-
ności parlamentu wyłonionego w 1993 r. Przyczyniło się to niewątpliwie do
wzrostu zainteresowania obywateli przebiegiem prac konstytucyjnych. Zara
zem jednak oznaczało powstanie nowych problemów w procesie poszukiwa
nia porozumienia konstytucyjnego.

Wiktor Osiatyński ocenia, że w wyniku tych zmian „nastąpiło upolitycz
nienie procesu uchwalania konstytucji” i w „efekcie konstytucja stała się jesz
cze bardziej podatna na konflikty polityczne i polityzację ze względu na to, że
stała się procesem publicznym”37. Rodzi się jednak pytanie: czy takiej „polity
zacji” można było uniknąć, nie podejmując żadnych inicjatyw w obliczu ogra
niczonej reprezentatywności politycznej parlamentu?

Problem wiązał się nie tyle z tym, że krąg podmiotów wyposażonych
w konstytucyjną inicjatywę ustawodawczą został wzbogacony, ile z tym, jak 
należy traktować projekt społeczny powstały w wyniku takiej inicjatywy.

33 Zob. wystąpienie posła Krzysztofa Kamieńskiego, [w:] Sprawozdanie stenograficzne z 3 posiedzenia 
Zgromadzenia Narodowego w dniach 24, 25, 26, 27i 28 lutego 1997, cz. I, Warszawa 1997, s. 6.

34 Zob. J. Jaskiernia, O trybie uchwalenia Konstytucji RP (Głos w dyskusji), [w:] Projekt konstytucji Rzeczy
pospolitej Polskiej w świetle badań nauki prawa konstytucyjnego, Gdańsk 1998, s. 122.

35 Zob. M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995, s. 166.

36 Zob. Ustawa konstytucyjna z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwiet
nia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 61, poz. 
251). Por. R. Chruściak, Prawne podstawy przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Pol
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r„ [w:] Przestrzeń polityki i spraw wyznaniowych. Szkice dedykowane Profeso
rowi Januszowi Osuchowskiemu z okazji 75-lecia urodzin, red. B. Górowska, Warszawa 2004, s. 66.

37 W. Osiatyński, Kilka uwag na temat trybu uchwalania Konstytucji III Rzeczypospolitej, [w:] Tryby uchwa 
lania polskich konstytucji, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 1998, s. 95.



W założeniu tej zmiany trybu prac nad konstytucją chodziło o stworzenie 
dodatkowej szansy w stosunku do generalnej procedury przygotowywania 
i uchwalania konstytucji przyznającej prawo konstytucyjnej inicjatywy usta
wodawczej Komisji Konstytucyjnej, grupie 56 członków Zgromadzenia Na
rodowego i Prezydentowi RP (art. 2, ust. 1 u.k.t.p.)38, by wyjść naprzeciw
sytuacji podreprezentacji sił prawicowych w parlamencie. Był to więc gest
w kierunku zwiększenia reprezentatywności procesu powstawania konsty
tucji. Miał on sprzyjać osiągnięciu konstytucyjnego konsensu. Okazało się
wszakże, że posunięcie to zrodziło wiele komplikacji politycznych, prawnych
i psychologicznych, które nie tylko nie sprzyjały porozumieniu, ale wręcz
osłabiły wydźwięk prac prowadzonych w Komisji Konstytucyjnej Zgroma
dzenia Narodowego.

Uruchomienie inicjatywy ludowej w postaci zgłoszenia projektu obywa
telskiego, popieranego przez NSZZ „Solidarność”, zrodziło interpretację, 
w myśl której z projektu obywatelskiego uczyniono zasadniczy (w rozumie
niu - najważniejszy) sposób inicjowania konstytucji, osłabiając społeczny 
wymiar pozostałych projektów jako „nieobywatelskich”39. Jeśli więc pewnym 
problemem dla społecznej percepcji procesu tworzenia konstytucji była nie
pełna reprezentatywność polityczna parlamentu, którą próbowano zniwelo
wać drogą dopuszczenia inicjatywy ludowej, to w konsekwencji takiego po
sunięcia doszło do paradoksalnego zakwestionowania znaczenia projektów
zgłoszonych przez te siły, które uzyskały niekwestionowany mandat parla
mentarny, w tym również mandat do udziału w tworzeniu nowej konstytucji,
bo to była przecież zasadnicza stawka w wyborach parlamentarnych 1993 r.

Problem ten nie sprowadzał się przy tym jedynie do aspektu psycholo- 
giczno-politycznego, ale niósł określone roszczenia proceduralnoprawne.
Autorzy projektu obywatelskiego zażądali bowiem, by projekt ten był pod
dany pod referendum równolegle do projektu wypracowanego przez Komisję 
Konstytucyjną Zgromadzenia Narodowego40, co pozostawało w sprzeczności 
z procedurą zawartą w u.k.t.p. Dążyli więc do tego, by projekt obywatelski nie

“ W tym trybie do Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego wpłynęło oryginalnie siedem pro
jektów. Zob. Jaka konstytucja ? Analiza projektów Konstytucji RP zgłoszonych Komisji Konstytucyjnej Zgro
madzenia Narodowego w 1993 roku, red. M. Kruk, Warszawa 1994, s. 7 i n.

39 Por. H. Kowalik, Jeszcze Polska nie zginęła..., „Trybuna Śląska”, 24 marca 1997.

40 Postulat głosowania w referendum dwóch projektów konstytucji wysunął m.in. na forum Zgromadze
nia Narodowego przewodniczący NSZZ „Solidarność" Marian Krzaklewski. Zob. Sprawozdanie stenogra
ficzne z 3 posiedzenia Zgromadzenia Narodowego w dniach 24-28 lutego 1997 r., cz. I, Warszawa 1997, 
s. 75. Również ROP zaapelował w dniu 27.2.1997 r. do Zgromadzenia Narodowego o poddanie pod refe
rendum dwóch projektów konstytucji, tj. „parlamentarnego”, przygotowanego przez Komisję Konstytu
cyjną Zgromadzenia Narodowego i „obywatelskiego” . Do propozycji tej nawiązywał też projekt Ustawy 
o zmianie ustawy konstytucyjnej o trybie przygotowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wniesiony 
z inicjatywy KPN. Został on jednak odrzucony po pierwszym czytaniu. Zob. W. Kręcisz, W. Orłowski, 
Przygotowanie, uchwalenie..., s. 94-95.



byt traktowany jako wyraz realizacji inicjatywy ustawodawczej, uwarunko
wanej zebraniem 500 tys. podpisów i rozpatrywany na równi z pozostałymi 
projektami, a miał uprzywilejowany charakter i stanowił alternatywę dla pro
jektu wypracowanego przez Komisję Konstytucyjną ZN. Zaaprobowanie ta
kiego myślenia oznaczałoby w istocie podważenie trybu uchwalania konsty
tucji, zawartego w u.k.t.p., a przecież projekt obywatelski nie został poddany 
nawet minimalnej „obróbce” legislacyjnej. Powstałoby więc pytanie, kto ma 
wziąć odpowiedzialność za jego kształt. Przyjęcie takiej procedury wiązałoby 
się ze zrównaniem inicjatywy ustawodawczej z projektem gotowym pod gło
sowanie, a przecież doświadczenie z postępowań ustawodawczych wskazuje, 
że nie ma projektów idealnych i każdy projekt, nawet najlepszy, ulega mody
fikacjom doskonalącym w toku prac legislacyjnych.

Z wielu niekonsekwencji, jakie ta sytuacja by stwarzała, należy wymienić 
m.in. to, że członkowie ZN i Prezydent RP pozbawieni zostaliby w tej proce
durze możliwości zgłaszania poprawek i propozycji zmian. Zmieniałby się 
ponadto charakter referendum. W referendum zatwierdzającym (ratyfikacyj
nym) przedmiotem decyzji jest bowiem projekt będący efektem prac parla
mentu. Ma to być więc w założeniu zatwierdzenie pracy wykonanej przez 
przedstawicieli narodu. Poddanie projektu obywatelskiego bezpośrednio pod 
referendum rodziłoby przecież pytanie: czy jest racjonalne i dopuszczalne, by
głosowano bezpośrednio projekt będący wynikiem inicjatywy ludowej, nie
objęty pracą analityczną parlamentu lub konstytuanty? Czy można dopuścić 
pod głosowanie projekt konstytucji, o wysokiej skali złożoności i komplek
sowym charakterze, gdzie nie dokonano szczegółowej analizy systemowej, 
a w szczególności zbadania jego zupełności, spójności i wzajemnej relacji 
norm?

Z interesującego nas punktu widzenia ważne jest odnotowanie, że próba 
uspołecznienia procesu przygotowywania i uchwalenia konstytucji, związana 
z charakterystyką składu parlamentu wyłonionego w 1993 r., nie dała ocze
kiwanego efektu, choć niewątpliwie zwiększała krąg osób zaangażowanych 
w myślenie o nowej ustawie zasadniczej. Okazało się bowiem, że aspiracje 
twórców projektu obywatelskiego wykraczały znacząco poza ramy określone 
w u.k.t.p. Byli oni zainteresowani nie tyle udziałem w doskonaleniu projektu 
powstającego w Komisji Konstytucyjnej ZN, ile doprowadzeniem do podda
nia pod głosowanie w referendum ich projektu jako alternatywnego dla pro
jektu uchwalonego przez ZN. Spełnienie tego żądania byłoby równoznaczne 
z zakwestionowaniem prawa Sejmu i Senatu, wybranych w 1993 r., do uchwa
lenia ustawy zasadniczej, na co wyłonieni w demokratycznym trybie przed
stawiciele Narodu nie mogli się zgodzić.

Patrząc retrospektywnie, można stwierdzić, że ten manewr ze zmianą reguł 
gry w pracach nad konstytucją poprzez dopuszczenie konstytucyjnej inicja-



tywy ludowej, choć oparty na rozsądnych i uczciwych przestankach, nie tylko 
nie przyniósł oczekiwanych rezultatów, ale wręcz rzucił cień na tryb prac kon
stytucyjnych. Twórcy ustawy zasadniczej, postępujący stosownie do reguł za
wartych w u.k.t.p., zostali bowiem de facto zepchnięci do defensywy psycholo- 
giczno-propagandowej, próbując tłumaczyć społeczeństwu, dlaczego szeroko 
nagłośniony projekt obywatelski nie może być przedmiotem alternatywnego 
wyboru. Okazało się, że publiczna percepcja nie musi podążać podług linii po
kreślonych w u.k.t.p. Jest zwykłą prawidłowością, że gdy obywatel ma do „wy
boru” jedną opcję i przedstawi mu się obok niej opcję alternatywną, to atrak
cyjniejszy wyda mu się ten drugi wariant. Nie do wszystkich dociera bowiem 
istota „referendum zatwierdzającego” i rozumienie roli parlamentu w tej pro
cedurze. Z chwilą bowiem, gdy tryb przygotowywania konstytucji nie jest już 
tylko obiektem zainteresowania środowisk naukowych czy też wąskich elit po
litycznych, a staje się przedmiotem myślenia „ludowego” .należy liczyć się z tym, 
że pojawią się nowe, zróżnicowane wizje pożądanego dochodzenia do ustawy
zasadniczej, które mogą nawet radykalnie odbiegać od poglądów przeważają
cych w nauce prawa konstytucyjnego41. Dotyczy to na przykład kwestionowa
nia (w warunkach pluralistycznego społeczeństwa, które wybiło się na moż
liwość suwerennego decydowania o swoim losie42) takiej sytuacji decyzyjnej,
która nie niesie możliwości wyboru między alternatywnymi opcjami.

Oczywiście, rozumowanie w kategoriach „co by było, gdyby było...” trudno 
zweryfikować, ale wiele wskazuje na to, że gdyby w ogóle nie zmieniano trybu 
prac nad konstytucją i nie dopuszczono inicjatywy ludowej lub gdyby wyko
rzystanie prawa do inicjatywy ludowej nastąpiło w zgodzie z regułami okre
ślonymi w u.k.t.p., nie próbując deprecjonować uprawnień Zgromadzenia 
Narodowego w tej procedurze, to inna byłaby społeczna percepcja prac nad
konstytucją i inny typ zachowań towarzyszących jej zatwierdzaniu w referen
dum. Sposób wykorzystania inicjatywy ludowej unaocznił jednak skalę po
działu, jaki utrzymywał się w społeczeństwie wokół prac konstytucyjnych. 
Otwartym pytaniem jest: czy podział ten byłby równie ostry i uwidocznił się 
w tak spektakularnej formie, gdyby nie zmieniano procedury prac nad ustawą 
zasadniczą? Nie ulega bowiem wątpliwości, że powstanie projektu obywatel
skiego i związana z tym spektakularność zachowań politycznych musiały od
działywać na społeczną percepcję prac nad konstytucją prowadzonych przez 
przedstawicieli narodu, stosownie do mandatu uzyskanego w 1993 r.

41 Por. J. Jaskiernia, Rozumienie niektórych norm konstytucyjnych o charakterze klauzul generalnych 
w świetle prac konstytucyjnych, „Gdańskie Studia Prawnicze” 1998, t. 3, s. 7.

42 Por. B. Geremek, Przedmowa, [w:] Konstytucja. Projekt Komisji Konstytucyjnej Sejmu Rzeczypospolitej 
Polskiej X kadencji, Warszawa 1992.



Przesłanki konstruowania tezy o kompromisie konstytucyjnym

Idea kompromisu została wyartykułowana u progu prac konstytucyj
nych podjętych przez parlament wyłoniony w 1993 r. Przewodniczący Ko
misji Konstytucyjnej Aleksander Kwaśniewski mówił na inauguracyjnym 
posiedzeniu Komisji: „Doświadczenia konstytucjonalizmu europejskiego
wyraźnie pokazują, że właśnie przez kompromis pomiędzy różnymi inte
resami społecznymi i oczekiwaniami obywatelskimi budowano skutecznie 
ustawy zasadnicze w krajach rozwiniętej czy tworzącej się demokracji. By
łoby więc dobrze, abyśmy poszli tą drogą i abyśmy potrafili stworzyć właś
nie konstytucje obywatelskiego kompromisu”43. Wyrażona w ten sposób 
jednoznaczna wola poszukiwania takiego kompromisu musiała się jednak 
realizować w konkretnych uwarunkowaniach politycznych, jakie tworzyły 
wyniki wyborów i skład Zgromadzenia Narodowego. Niezależnie bowiem 
od intencji przywódcy największego ugrupowania szczególnie ważne jest 
to, jakie motywacje towarzyszyły innym uczestnikom postępowania kon
stytucyjnego, a także tym siłom politycznym, które nie znalazły się w par
lamencie.

Wiktor Osiatyński pisze, że od początku było oczywiste, że nie można bę
dzie uchwalić konstytucji bez politycznego kompromisu pozakonstytucyj- 
nego. Taki kompromis mógłby nastąpić w formie paktu czy innego porozu
mienia dotyczącego najistotniejszych materii, zawartego między głównymi 
graczami. W Polsce nie mogło to jednak nastąpić ze względu na polityczny 
charakter konstytucji. Kompromisu szukano dopiero w ostatnich miesiącach, 
gdy nie był to już etap pisania konstytucji, a „przeciągania liny”44.

Podstawą do konstruowania tezy o kompromisie politycznym jest fakt, 
że podmiotami zainteresowanymi pomyślnym sfinalizowaniem prac nad tym 
dokumentem były nie tylko partie koalicji rządzącej: Sojusz Lewicy Demo
kratycznej i Polskie Stronnictwo Ludowe, ale że dołączyły do nich dwie par
tie opozycyjne: Unia Pracy i Unia Wolności45. Szczególny wymiar polityczny
miało tu stanowisko Unii Wolności, która na początku prac konstytucyjnych 
w 1994 r. zakwestionowała legitymację polityczną parlamentu do wypełnia
nia roli konstytuanty i odrzuciła ofertę partii lewicowych koalicji rządowej 
włączenia się do kierowania pracami podkomisji Komisji Konstytucyjnej
(w ramach przyjętej przez Komisję koncepcji, że pracami podkomisji kierują 
przedstawiciele różnych partii politycznych). Natomiast od września 1996 r.

43 Stenogram z posiedzenia Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w dniu 9.11.1993 r.

44 W. Osiatyński, Kilka uwag na temat trybu..., s. 96.

45 Zob. P. Winczorek, The Political Circumstances ofthe Drafting of the Republic ofPolands Constitution of 
2April 1997, [w:] Constitutional Essays, op. cit., s. 15.



UW włączyła się aktywnie w konstruktywną pracę nad konstytucją, stając się 
„osią koalicji konstytucyjnej”46.

Powstała więc koalicja konstytucyjna obejmująca: SLD, PSL, UP i UW.
Z jednej strony oznaczało to zawiązanie układu wsparcia konstytucyjnego 
dającego konstytucyjną większość 2/3 głosów. Z drugiej strony wiązało się 
z tym, że wszystkie propozycje koalicji rządowej SLD/PSL nie miały szansy 
na przeforsowanie, bo musiały być uwzględnione również propozycje UP 
i UW. Można to określić obszarem „kompromisu wewnętrznego” (w ramach 
koalicji konstytucyjnej). Należy jednak odnotować, że zbudowanie na przeło
mie 1996 i 1997 r. porozumienia czterech ugrupowań parlamentarnych (ko
alicji konstytucyjnej) nie oznaczało, że działo się to w próżni politycznej lub 
choćby neutralnej pozycji innych sił politycznych. Stało się bowiem oczywi
ste, jak pisał Leszek Garlicki, że tak skonstruowana koalicja konstytucyjna
będzie silnie zwalczana przez opozycję pozaparlamentarną, zwłaszcza przez 
Akcję Wyborczą „Solidarność” i Ruch Odbudowy Polski, które tymczasem 
powstały”47. Wojciech Sokolewicz wskazuje jednak, że „Koalicja ta cieszyła
się warunkowym poparciem części wpływowej hierarchii Kościoła katoli
ckiego. Na drugim biegunie znaleźli się przeciwnicy zmian, zaniepokojeni
ich spodziewanym kierunkiem, skupieni wokół ugrupowań prawicowych 
oraz gremiów kierowniczych »Solidarności«”48.

Ten kontekst postawy sił zewnętrznych w stosunku do koalicji konsty
tucyjnej rodzi pytanie: czy w pracach nad konstytucją doszło również do
„kompromisu zewnętrznego” poprzez uwzględnienie niektórych rozwiązań 
z „projektu obywatelskiego”, a także zaproponowanych przez Kościół katoli
cki? Odpowiedź na to pytanie może być istotna z punktu widzenia rozważa
nia skali głębokości kompromisu, jaki faktycznie został w pracach nad kon
stytucją osiągnięty.

W dniu 27 lutego 1997 r. na ręce Przewodniczącego Zgromadzenia Naro
dowego, Marszałka SejmuJózefa Zycha przekazano stanowisko Społecznej
Komisji Konstytucyjnej „w sprawie zasadniczych kwestii związanych z par
lamentarnym projektem konstytucji”. Określono tam zakres spraw do ne
gocjacji między opozycją pozaparlamentarną a koalicją konstytucyjną. Na
jistotniejsze z nich dotyczyły: użycia określenia „My, Naród Polski” zamiast
określenia „obywatele” oraz odwołania się do Boga w preambule do konsty
tucji, uznania w tekście konstytucji prymatu prawa naturalnego nad stano
wionym, ochrony życia od poczęcia aż do naturalnej śmierci, reprywatyzacji

46 R. Mojak, Uchwalenie i ogólna charakterystyka..., s. 42.

47 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2005, s. 26.

48 W. Sokolewicz, Polska droga ku demokratycznej konstytucji (\989-\997), „Zeszyty Naukowe WSHiP” 
seria „Prawo” 2003, nr 8, s. 20.



ł powszechnego uwłaszczenia oraz warunków przyjęcia konstytucji w refe
rendum (poddania pod głosowanie dwóch tekstów konstytucji - przyjętego 
przez Zgromadzenie Narodowe oraz projektu obywatelskiego). W stanowi
sku deklarowano możliwość prowadzenia dialogu i zawarcia kompromisu wo
kół nowej ustawy zasadniczej, jednakże uzależniano to od tego, że pierwszym 
krokiem w tym kierunku powinna być zgoda „co do ciągłości wartości i co do 
ciągłości historii” . Kierownictwo klubów parlamentarnych tworzących koali
cję konstytucyjną podjęło ofertę dialogu z opozycją pozaparlamentarną, jed
nakże konsultacje polityczne zainicjowane przez przewodniczącego Zgroma
dzenia Narodowego, Józefa Zycha i odbywające się pod jego kierownictwem 
nie wniosły niczego nowego do przebiegu prac konstytucyjnych, a także nie 
wpłynęły na zmianę stanowiska obu stron w kwestii konkretnych rozwiązań 
konsty tucyj nych49.

Propozycje Kościoła zawarte były w oświadczeniu w sprawie możliwo
ści uchwalenia Konstytucji RP, skierowanym do marszałków Sejmu i Senatu, 
przekazanym w lutym 1997 r. przez Radę Stałą Episkopatu Polski.

Tekst konstytucji zawiera liczne przykłady rozwiązań, niosące konsekwen
cje osiągniętych kompromisów, zarówno wewnętrznych, jak i zewnętrznych. 
Charakterystyczny spór dotyczył preambuły i kwestii uwzględnienia w niej 
invocatio Dei. Przedstawiciel Kościoła katolickiego w Komisji Konstytucyj
nej ZN, ks. prof. Józef Krukowski, apelował do KI< ZN o poprzedzenie kon
stytucji preambułą z invocatio Dei. Uzasadniał to tym, że obecność inwoka
cji w konstytucji jest do pogodzenia z tezą o neutralności światopoglądowej 
państwa, pod warunkiem, że sama teza nie będzie ideologicznie uwikłana, 
jak w przypadku jej laickiej i ateistycznej wykładni. Niektórzy duchowni su
gerowali, że dzięki inwokacji „społeczność narodowa, zintegrowana wokół 
niej, ma możność ustalenia swej tożsamości [...] Inwokacja w konstytucji nie 
jest wszystkim, ale konstytucja bez inwokacji może stać się niczym: laicką
ślepą uliczką, która wychodzi znikąd, nie niesie ze sobą historycznego po
chodzenia narodu ani nie prowadzi ku wymogom przyszłości”50. Odmienny 
pogląd w tej sprawie reprezentował ks. Henryk Sacewicz, naczelny prezbi
ter Kościoła Zborów Chrystusowych, wskazując, że wprowadzenie inwokacji 
byłoby „nadużywaniem imienia Bożego”51.

Do rozwiązania sporu włączyli się posłowie: Marek Borowski (SLD),
Aleksander Małachowski (UP), Tadeusz Mazowiecki (UW) i Józef Zych 
(PSL) oraz sen. Adam Struzik (PSL). Zaproponowane przez pos. Tadeusza

49 Zob. R. Mojak, Uchwalenie i ogólna charakterystyka..., s. 39.

50 Ks. H. Juros, Spór wokół ,,invocatio Dei” w konstytucji RP, „Przegląd Powszechny” 1994, nr 2, s. 145.

51 Zob. Pismo ks. H. Sacewicza do przewodniczącego Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, 
Aleksandra Kwaśniewskiego z 10października 1994 r. (m.p.), s. 1.



Mazowieckiego rozwiązanie stało się podstawą kompromisu. Rozstrzygnię
cia dotyczące preambuły zapadły w dniu 11 grudnia 1997 r., kiedy to Komi
sja Konstytucyjna ZN przyjęła w głosowaniu (34:4:8) zmodyfikowaną wersję 
preambuły. Stwierdza ona m.in.: „[...] my, Naród Polski - wszyscy obywa
tele Rzeczypospolitej, zarówno wierzący w Boga będącego źródłem prawdy, 
sprawiedliwości, dobra i piękna, jak i nie podzielający tej wiary, a uniwersalne 
wartości wywodzący z innych źródeł^ ..JOznaczało to nie tylko przyjęcie
ostatniego fragmentu projektu konstytucji, ale przede wszystkim osiągnię
cie kompromisu w kwestii, która od początku dzieliła uczestników prac kon
stytucyjnych. Kompromisowa formuła została wypracowana podczas kon
sultacji zainicjowanych przez pos. Aleksandra Małachowskiego, w których
uczestniczył pos. Tadeusz Mazowiecki oraz przedstawiciele grupy członków 
Komisji, którzy zgłosili projekt preambuły w dniu 27 listopada 1997 r. W sen
sie politycznym oznaczało to osiągnięcie porozumienia przez SLD, PSL, UW 
i UP. Preambuła niewątpliwie odzwierciedla „kompromis zawarty między 
głównymi siłami politycznymi w Zgromadzeniu Narodowym”52. Natomiast 
formułę konsultacji ograniczoną do czterech ugrupowań krytykowali przed
stawiciele mniejszych ugrupowań i pozostałych projektów, a zwłaszcza sen.
Alicja Grześkowiak53. W związku z tym wskazuje się, że „przyjęta preambuła 
była efektem kompromisu części sił politycznych (SLD, PSL, UP, UW). Ak
sjologicznie nie zaakceptował jej Kościół katolicki, a także NSZZ »Solidar- 
ność«. Ich zdaniem, pojęcie Boga w preambule nie zostało użyte w znaczeniu
teologicznym, lecz filozoficznym”54.

Przywołanie Boga w preambule do konstytucji, choć nie było klasycznym 
invocatio Dei, stało się bardziej wyrazem kompromisu „wewnętrznego” niż 
„zewnętrznego”, choć w poszukiwaniu optymalnego rozwiązania dawał o so
bie znać udział podmiotów spoza składu KKZN. W tym kontekście zwracano
uwagę na rzadko występujące w konstytucjach współczesnych bezpośrednie
nawiązanie do Boga poprzez wymienienie go eo nomine55. Wskazywano też 
na „polityczną instrumentalizację religii” w konstytucji, podczas gdy wszelkie 
roszczenie do konkretnego unormowania kwestii konfesyjnych w konstytucji 
motywowane wyłącznie bądź głównie prawem Bożym lub kościelnym są bez
przedmiotowe, skoro „istnienie oraz nieistnienie Istoty Najwyższej - podob

52 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r,, Warszawa 
2000, s. 11.

53 Zob. R. Chruściak, W. Osiatyński, Tworzenie konstytucji w Polsce w latach 1989-1997, Warszawa 2001, 
s. 294 i 329.

54 S.J. Pastuszka, Konstytucyjne spory w drodze do demokracji, „Przegląd Humanistyczny” 2002, nr 5, 
s. 144.

55 K. Complak, Zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej a przystąpienie do Unii Europejskiej, [w:] Społe 
czeństwo w przełomie, Wrocław 1999, s. 128 i 134.



nie jak wszystkich zjawisk nadprzyrodzonych - nie podlega naukowej we
ryfikacji”56. Inni natomiast sugerowali, że rozwiązanie to zawiera „zarówno 
europejskie standardy państw demokratycznych, jak i historyczne i trady
cyjne wzorce polskie”57.

Podobny charakter miał kompromis osiągnięty w sprawie artykułu doty
czącego ochrony życia, który to problem ma fundamentalne znaczenie w na
uczaniu Kościoła katolickiego58. W art. 38 Konstytucji postanowiono, że 
„Rzeczpospolita Polska zapewnia każdemu człowiekowi prawną ochronę ży
cia”. Komisja, choć uwzględniła ten problem, nie poszła tak daleko jak ocze
kiwał Kościół, w imieniu którego prof. Józef Krukowski domagał się wpro
wadzenia zapisu gwarantującego ochronę życia „od poczęcia do naturalnej 
śmierci”. Sposób sformułowania tego przepisu - jak wskazuje Radosław Gra
bowski - służy podkreśleniu faktu objęcia życia ludzkiego ochroną państwa 
oraz zaznaczeniu, że ochrona dotyczy każdego człowieka znajdującego się 
w obszarze obowiązywania polskiego prawa. Art. 38 „nie nawiązuje nato
miast do prawnonaturalnego rodowodu ochrony prawa do życia” . a „ochrona
ze strony państwa obejmuje nie prawo do życia, lecz prawo do ochrony ży
cia”59.

Równie burzliwe były dyskusje nad kwestią uprawnień rodziców w sto
sunku do dzieci. Ostatecznie przyjęto rozwiązanie zawarte w art. 48, ust.
1 Konstytucji: „Rodzice mają prawo do wychowania dzieci zgodnie z włas
nymi przekonaniami. Wychowanie to powinno uwzględniać stopień dojrza
łości dziecka, a także wolność jego sumienia i wyznania oraz jego przekona
nia", wzbogacone o postanowienia art. 53, ust. 3 Konstytucji: „Rodzice mają 
prawo do zapewnienia dzieciom wychowania i nauczania moralnego i religij
nego zgodnie ze swoimi przekonaniami”. By zrozumieć istotę kompromisu, 
trzeba pamiętać, że projekt SLD nie wspominał o nauczaniu religii, a w pro
jekcie UW przewidziano tylko enigmatyczną formułę: „Rodzice mają prawo
do określenia sposobu wychowania dzieci”

Charakterystyczna sytuacja miała miejsce po zakończeniu prac podkomi
sji redakcyjnej, gdy powstała możliwość przeprowadzenia głosowania końco
wego nad projektem konstytucji. Do głosowania jednak nie doszło, bo grupa 
członków Komisji - parlamentarzystów PSL i UP - przedłożyła propozy
cje poprawek do projektu, oświadczając jednocześnie, że od ich akceptacji

56 R.M. Małajny, Regulacja kwestii konfesyjnych w Konstytucji III RP (refleksje krytyczne), [w:] Ze sztan
darem prawa przez świat. Księga dedykowana profesorowi Wieńczysławowi Józefowi Wagnerowi von Igel- 
grund z okazji 85-lecia urodzin, Kraków 2002, s. 279 i 303.

57 H. Suchocka, Prawo do nauczania religii w szkole na tle standardów europejskich, „Ethos” 1999, 
nr 45-46, s. 354.

58 Por. ks. P. Ślipko SP, Za czy przeciw życiu. Pokłosie dyskusji, Kraków-Warszawa 1992, s. 32.

59 R. Grabowski, Prawo do ochrony życia w polskim prawie konstytucyjnym, Rzeszów 2006, s. 178.



uzależnia poparcie dla projektu konstytucji. Dla PSL-u szczególne znaczenie 
miało usunięcie z projektu powiatów, a także przepis, że „Podstawą ustroju 
rolnego państwa jest gospodarstwo rodzinne” Z kolei dla UP zasadnicze zna
czenie miało bezpłatne nauczanie, dlatego też w ust. 2 artykułu dotyczącego 
prawa do nauki zaproponowano: „Nauczanie w szkołach publicznych wszyst
kich szczebli jest bezpłatne. Państwo gwarantuje pomoc stypendialną dla 
uczącej się młodzieży. Warunki udzielania pomocy stypendialnej i działania 
szkół reguluje ustawa”60.

Propozycje poprawek zostały zgłoszone przez kluby i koła stały się przed
miotem obrad Komisji w dniach 14-16 stycznia 1997 r. W okresie poprze
dzającym to posiedzenie odbyły się konsultacje polityczne i parlamentarne 
parlamentarzystów SLD, PSL, UW i UP, w wyniku których wypracowano
kompromis pozwalający na złożenie uzgodnionych propozycji poprawek. 
Konsekwencją ich przyjęcia było usunięcie sformułowania o powiecie na 
rzecz formuły o decentralizacji władzy publicznej. Rozdział I został rozsze
rzony o artykuł dotyczący gospodarstwa rodzinnego oraz artykuł o języku 
polskim. Dodany został przepis, zgodnie z którym Rzeczpospolita Polska
udziela pomocy Polakom zamieszkałym za granicą w zachowaniu ich związ
ków z narodowym dziedzictwem kulturalnym. W rozdziale II przyjęto nowe 
sformułowanie dotyczące m.in. polityki zmierzającej do pełnego zatrudnie
nia, dostępu „do podstawowej opieki zdrowotnej finansowanej ze środków 
publicznych, bez względu na [...] sytuację materialną” oraz polityki sprzyjają
cej zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych. Przyjęto również przepis, zgodnie 
z którym nauka we wszystkich szkołach jest bezpłatna, „choć ustawa może
wprowadzić częściową odpłatność za świadczenia publicznych szkół wyż
szych”. Skreślony został przepis nakładający na Radę Ministrów i organy wy
konawcze samorządu obowiązek przedstawiania sprawozdania z wykonania
zadań związanych z realizacją praw, których można dochodzić w granicach 
określonych w ustawie. Po ożywionej debacie przyjęto przepis, zgodnie z któ
rym Senat wspiera działania organów władzy publicznej i organizacji spo
łecznych mających na celu zachowanie związku Polaków zamieszkałych za 
granicą z narodowym dziedzictwem kulturalnym61.

Choć zakres kompromisowych rozwiązań był szeroki, co jest szczególnie
istotne w sytuacji, gdy większość poprawek PSL i UP była początkowo „kry
tycznie oceniana przez znaczącą część komisji”62, to jednak należy zauważyć, 
że były one z reguły wynikiem „kompromisu wewnętrznego,” osiągniętego 
w ramach „koalicji konstytucyjnej” SLD, PSL, UP i UW. Świadczy o tym fakt,

“ R. Chruściak, W. Osiatyński, Tworzenie konstytucji..., s. 294-295.

61 Ibidem, s. 295-296.

62 J. Wawrzyniak, Zarys polskiego ustroju konstytucyjnego, Bydgoszcz 1999, s. 86.



że obok projektu konstytucji przygotowanego przez Komisję Konstytucyjną, 
w sprawozdaniu zawartych było 47 wniosków mniejszości, a status taki uzyskał 
m.in. projekt Komisji Konstytucyjnej Senatu I kadencji oraz obywatelski pro
jekt konstytucji63. Mimo osiągniętego kompromisu traktowane one były jako 
alternatywne w stosunku do projektu wypracowanego przez Komisję Konsty
tucyjną ZN. Charakterystyczna była tu postawa sen. Alicji Grześkowiak, z ini
cjatywy której poddawane były pod głosowanie wnioski o reasumpcję głoso
wań, których odrzucenie umożliwiało przyjęcie kolejnych rozdziałów projektu 
Konstytucji RP. Gdyby natomiast wnioski takie zostały przyjęte, wówczas byłby 
poddany pod głosowanie wniosek o to, aby określony rozdział projektu przygo
towanego przez Komisję został zastąpiony odpowiednim rozdziałem projektu 
Komisji Konstytucyjnej Senatu RP. Podobne wnioski, nawiązujące do odpo
wiednich rozdziałów projektu obywatelskiego, składał sen. Piotr Andrzejew
ski. Po odrzuceniu wniosków w głosowaniu rozdziały z projektów senackiego 
i obywatelskiego były przedkładane jako wnioski mniejszości64.

Podstawą ostatecznego rozstrzygnięcia konstytucyjnego był więc „kom
promis wewnętrzny’, uzgodniony w ramach koalicji konstytucyjnej. Nie 
oznacza to jednak, że ustawa zasadnicza RP nie niesie elementów „kompro
misu zewnętrznego” .Czynnik ten pojawił się - jak to widać było w przepisach 
dotyczących m.in. kwestii ochrony życia czy też uprawnień rodzicielskich - 
w niektórych rozwiązaniach konstytucyjnych, w nawiązaniu zwłaszcza do 
postulatów Kościoła katolickiego. Zawarta w art. 1 Konstytucji koncepcja 
państwa „jako dobra wspólnego wszystkich obywateli”65, obok zasady po
mocniczości, autonomii Kościoła, ochrony życia ludzkiego, a także ochrony 
rodziny, określane są jako „składniki konstytucji o proweniencji chrześci- 
jańsko-demokratycznej” a ich uwzględnienie ma wskazywać, że konstytu
cja jest „owocem procesu poszukiwania kompromisu obywatelskiego”66. Tre
ści o „wspólnym dobru wszystkich obywateli” nawiązują do dorobku myśli 
chrześcijańskiej, a zapisy o demokratycznym państwie prawnym (liberalizm) 
urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej (socjaldemokracja) 
do innych systemów aksjologicznych67.

63 Zob. Sprawozdanie Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego o projekcie Konstytucji Rze
czypospolitej Polskiej - druk ZN, nr 14.

64 Zob. R. Chruściak, Uwagi o projektach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z lat 1989-1997, |w:J Pro
jekty Konstytucji 1993-1997, cz. I, Warszawa 1997, s. 31.

65 Analizę poglądów tej konstrukcji konstytucyjnej zawiera praca:J. Jaskiernia, Dobro i Z\o a aksjologia Kon
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, „Peculiarity of Man” 2000, vol. 5, s. 362-363. Por. M. Zdyb, Dobro wspólne
w perspektywie art. 1 Konstytucji RP, [w:] Trybunał Konstytucyjny. Księga XV-lecia, Warszawa 2001, s. 190.

66 W. Jakubowski, Założenia..., s. 364.

67 Zob. K. Jajecznik, Konstytucja RP z 1997 roku na tle dziedzictwa konstytucyjnego XX wieku, „Społeczeń
stwo i Polityka” 2007, nr 1, s. 46.



Pojęcie „kompromisu obywatelskiego” musi tu być jednak traktowane 
w szczególny sposób. Nawiązuje ono zapewne do wpływu wywieranego przez 
Kościół. Wojciech Sokolewicz pisał, że jest „bezspornym faktem silny wpływ 
nauki społecznej Kościoła rzymskokatolickiego na treść Konstytucji z 1997
roku - dający się zauważyć w uwzględnieniu zasady subsydiarności, ochro
nie zasad sprawiedliwości społecznej, przypisaniu szczególnego znaczenia 
wartości takiej, jak godność człowieka, oparciu wzajemnego stosunku mię
dzy państwem oraz kościołami nie na zasadzie rozdziału Kościoła od pań
stwa, a nawet nie neutralności państwa i Kościoła”68. Można w tej sytuacji za
sadnie twierdzić, że „wpływ nauki Kościoła”, a nawet „wpływ przedstawicieli 
Kościoła” na kształtowanie rozwiązań konstytucyjnych poprzez uwzględnie
nie niektórych zgłaszanych przez nich postulatów był tu oczywisty. Efekty 
tego oddziaływania można prześledzić na kilku charakterystycznych przy
kładach.

Art. 30 Konstytucji, mający charakter „metanormatywny”, istotny przy in
terpretacji poszczególnych norm konstytucji69, mówi: „Przyrodzona i niezby
walna godność człowieka stanowi źródło wolności i praw człowieka i obywa
tela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowiązkiem 
władz publicznych” Wszystkie prawa i wolności są więc zakotwiczone 
w „przyrodzonej” (powtórzenie za preambułą) i „niezbywalnej” (element
nowy) godności człowieka, zadeklarowanej jako ich źródło. Jest to „niewąt
pliwie nawiązanie do pewnych nurtów prawnonaturalnych, także w ich wer
sji katolickiej”70, w której podkreśla się „przedustawny charakter godności
człowieka i bezprawność poddania wynikających z niej praw jakiejkolwiek 
umowie społecznej”71. W nauczaniu Kościoła katolickiego „godność osoby 
ludzkiej ma podstawę w stworzeniu jej na obraz i podobieństwo Boże (...); 
wypełnia się ona w powołaniu jej do Boskiego szczęścia. (...) Jest właściwe 
osobie ludzkiej, że w sposób dobrowolny dąży do tego wypełnienia (...)”72. 
Zarówno osobowościowa (empiryczna), jak i osobowa (aksjologiczno-on- 
tyczna) koncepcja godności człowieka „powstały na gruncie religii i kultury 
judeochrześcijańskiej, które jednostce ludzkiej przypisują szczególne i naj

68 W. Sokolewicz, Wpływ czynników zewnętrznych na konsolidację liberalnej demokracji w Polsce. Wymiar 
konstytucyjny, [w:] W kręgu zagadnień konstytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu 
w darze, red. M. Kudej, Katowice 1999, s. 15.

69 Zob. J. Zajadło, Godność i prawa człowieka (Ideowe i normatywne źródła przepisu art. 30 Konstytucji), 
„Gdańskie Studia Prawnicze” 1998, t. 3, s. 53.

70 P. Sarnecki, Idee..., s. 13. Por. J. Bucińska, Godność człowieka jako podstawowa wartość porządku praw
nego, „Prawo, Administracja, Kościół” 2001, z. 2-3, s. 31.

71 A. Szostek, Prawo naturalne (prawa człowieka) a prawo stanowione. Uwagi etyka, „Ethos” 1999, 
nr 1-2, s. 166.

72 Katechizm Kościoła Katolickiego, Poznań 1994, s. 405 i n.



wyższe miejsce w hierarchii bytów żyjących na ziemi”73. Skoro pojęciu god
ności zaczyna się przypisywać znaczenie prawne, to rodzi to konieczność za
chowania pewnej powściągliwości, aby nie deprecjonować tego pojęcia przez 
rozmienienie go na elementy o nadmiernym stopniu szczegółowości. Nie 
może to jednak oznaczać - jak zauważył Leszek Garlicki - aksjologicznej in- 
dyferentności polskich pojęć konstytucyjnych, bo nieprzypadkowo Wstęp do 
konstytucji sytuuje ją na tle „chrześcijańskiego dziedzictwa Narodu i war
tości ogólnoludzkich”. Stąd „punktem wyjścia i centralnym punktem odnie
sienia dla rozważań o konstytucyjnym pojęciu godności staje się ujmowa
nie tego pojęcia w chrześcijańskiej (katolickiej) nauce społecznej”74. Należy 
wszakże uwzględnić również świeckie pojmowanie godności, które „akcen
tuje odmienność jakościową człowieka, w szczególności wyższość osoby 
ludzkiej nad materią martwą oraz w ogóle nad całym światem żywym, nie 
mającym świadomości, rozumu czy swobody działania”75.

Ta „wyjściowa norma” konstytucyjna, zawarta w art. 30, obejmuje wszel
kie wartości niematerialne związane z osobowością i niepowtarzalnością 
każdej jednostki. Nie może być ona sprowadzona wyłącznie do innych praw 
i wolności, nie da się jej w sposób prosty „rozpisać” na poszczególne prawa 
jednostkowe, chociaż niewątpliwie „poszczególne, wyróżnione w tekście 
konstytucji prawa podstawowe wyrażają gwarancje określonych aspektów 
godności każdej osoby’76. Pojęcie to nie jest tylko elementem części ideowej 
polskiej ustawy zasadniczej, ale służyć ma „dekodowaniu norm prawnych, 
w tym zwłaszcza zakazów podejmowania określonych działań przez władze 
publiczne”77. Znalazła tu wyraz szersza tendencja konstytucji państw post- 
socjalistycznych, gdzie podbudowa filozoficzna dała unormowaniom indy
widualistyczne (personalistyczne) podejście do praw człowieka, wiążące się 
z uznaniem ich pozaprawnego, naturalnego pochodzenia (np. art. 18 konsty
tucji Litwy; art. 17, ust. 2 konstytucji Rosji; art, 54, ust. 1 konstytucji Węgier). 
Działo się to pomimo przestróg niektórych teoretyków przed „wkraczaniem

73 J. Krukowski, Godność człowieka podstawą konstytucyjnego katalogu praw i wolności jednostki, [w:] Pod
stawowe prawa jednostki i ich sądowa ochrona, red. L. Wiśniewski, Warszawa 1997, s. 39.

74 L. Garlicki, uwagi do art. 30, s. 7, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garli
cki, Warszawa 2003.

75 K. Complak, Uwagi o godności człowieka oraz jej ochrona w świetle nowej Konstytucji, „Przegląd Sej
mowy” 1998, nr 5, s. 41.

76 M. Safjan, Rejleksje wokół konstytucyjnych uwarunkowań rozwoju ochrony dóbr osobistych, „Kwartalnik

[wAC.Tf£ść człowieka jAA pAgoria prawa (Opracowania i materiały), red. K. Complak, Wrocław 2001,

rozumienie godności w polskim języku prawnym,



prawa w obszar moralności”78. Myślenie prawnonaturalne prowadzi do tezy, 
że „nieporadna i nieskuteczna okazuje się w niektórych sytuacjach doktryna 
pozytywistyczna, która utrudnia, czy wręcz uniemożliwia, likwidację skut
ków obowiązywania prawa, które [...] było wyraźnie niegodziwe i dlatego po
winno być uznane za nieważne od samego początku”79.

Niewątpliwie pod wpływem Kościoła katolickiego i związanych z nim śro
dowisk przyjęto w konstytucji koncepcję małżeństwa jako „związku kobiety 
i mężczyzny” (art. 18), co znaczy, że „nie jest małżeństwem i z ochrony ta
kiej nie może korzystać związek dwóch lub więcej osób tej samej płci (zwią
zek homoseksualny). Nie wynika jednak z art. 18 Konstytucji, iż istnienie 
związku tego rodzaju jest przez prawo zakazane”80. Wskazuje się, że zasada 
heteroseksualności małżeństwa przybiera postać nie tyle zasady ustroju, ile 
normy prawnej. W żadnym razie jednak nie implikuje to dopuszczalności za
kazywania czy ograniczania tego typu związków, bo „choćby z zasady god
ności i wolności człowieka wynika swoboda doboru partnerów i rodzaju 
związku”81.

Współpraca z Episkopatem przyczyniła się do ostatecznej werbalizacji art. 
25 Konstytucji, stanowiącego o pozycji Kościoła i innych związków wyzna
niowych (ust. 1) oraz o „bezstronności” władz publicznych w Rzeczpospoli
tej Polskiej w sprawach przekonań religijnych, światopoglądowych i filozo
ficznych, zapewniających „swobodę ich wyrażania w życiu publicznym” (ust. 
2). Szczególnie ważne znaczenie miało tu przyjęcie konstrukcji stosunków 
między państwem a Kościołami i innymi związkami wyznaniowymi kształto
wanych „na zasadach poszanowania ich autonomii oraz wzajemnej niezależ
ności każdego w swoim zakresie, jak również współdziałania dla dobra czło
wieka i dobra wspólnego” (ust. 3). Aby zrozumieć istotę tego kompromisu, 
należy pamiętać, że z jednej strony projekt KPN proponował formułę „pań
stwa wyznaniowego”, a projekt SLD - „państwa świeckiego” Przedstawiciel 
Episkopatu w KK ZN twierdził, że proponowana przez SLD formuła „histo
rycznie utożsamia się z koncepcją separacji wrogiej, polityką zmierzającą do 
wykorzenienia wartości religijnych z życia społecznego, dyskryminacją ludzi 
wierzących” □ Natomiast propozycji posła Piotra Ikonowicza (PPS), by określić

78 W. Sokolewicz, Nowa rola konstytucji w postsocjalistycznych państwach Europy, „Państwo i Prawo” 
2000, nr 10, s. 25.

79 W. Łączkowski, Prawo naturalne a prawo stanowione. Uwagi prawnika, „Ethos” 1999, nr 1-2, s. 179.
Pozytywistyczną i niepozytywistyczną koncepcję państwa prawnego przedstawia praca: J. Jaskiernia, Za
sady demokratycznego państwa prawnego w sejmowym postępowaniu ustawodawczym, Warszawa 1999, 
s. 21 i n.

80 P. Winczorek, Komentarz..., s. 31.

81 L. Garlicki, Uwagi do art. 18, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. 3, Warszawa 
2003, s. 2-3.



RP jako „państwo świeckie, neutralne w sprawach religii i światopoglądu”82

prof. Józef Krukowski zarzucał sprzeczność z Deklaracją Komisji Praw Czło
wieka ONZ oraz Konwencją o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych 
Wolności, skoro „świecki charakter państwa oznacza prawo do indoktryna
cji ateistycznej i odbiera rodzicom podstawowe prawo do wychowania dzieci 
zgodnie z własnymi przekonaniami”83.

Ujęcie konstytucyjnej regulacji społecznej gospodarki rynkowej opiera się 
na trzech założeniach: „wolności działalności gospodarczej, własności pry
watnej oraz solidarności, dialogu i współpracy partnerów społecznych” (art.
20). Nawiązuje „to wyraźnie do społecznej nauki Kościoła katolickiego (pro
motorami tych rozwiązań byli członkowie Komisji Konstytucyjnej, reprezen
tujący NSZZ »Solidarność«)”84.

Choć pojęcie kompromisu konstytucyjnego nawiązuje primo loco do po
rozumienia sił tworzących koalicję konstytucyjną, to jednak w treści norm 
konstytucyjnych spotykamy również wpływ propozycji Kościoła katoli
ckiego, a także treści zawartych w projekcie obywatelskim. W przypadku
Kościoła można jednak mówić co najwyżej, używając sformułowania Woj
ciecha Sokolewicza, o „warunkowym poparciu części wpływowej hierar
chii Kościoła” , nie zaś o kompromisie, bo z pewnością Kościół jako instytucja 
nie był stroną takiego porozumienia. Stąd zbyt daleko idąca wydaje się teza 
Ryszarda Mojaka, że „pomyślny finał prac konstytucyjnych byłby zapewne 
niemożliwy bez osiągnięcia również porozumienia z Episkopatem Kościoła 
katolickiego w sprawie katolickich postulatów konstytucyjnych”85. To po
rozumienie można co najwyżej odnosić do faktu, że Kościół zgodził się na 
udział swojego przedstawiciela w pracach Komisji Konstytucyjnej (co wobec 
kwestionowania przez siły opozycyjne prawa wyłonionego w 1993 r. parla
mentu do pełnienia funkcji konstytuanty nie było takie oczywiste) i odnosił 
się do rozważanych rozwiązań ustrojowych w toku prac Komisji Konstytu
cyjnej. Nie ma natomiast dowodów na to, by Kościół w jakiejkolwiek formie 
uznał efekt prac Komisji czy też Zgromadzenia Narodowego jako wynik po
rozumienia z nim. Niektórzy nawet ostrzej oceniają tę sytuację: „Znamienne
stanowisko zajmował wobec projektu nowej konstytucji Episkopat Kościoła 
rzymskokatolickiego, wysuwał bowiem postulaty - w szczególności w kwe
stii preambuły formułującej wartości, na których opierać się winien ład spo
łeczny, oraz sformułowań dotyczących neutralności światopoglądowej pań-

82 Zob. wniosek pos. Piotra Ikonowicza skierowany do przewodniczącego Komisji Konstytucyjnej Zgro
madzenia Narodowego, Aleksandra Kwaśniewskiego z dnia 25 stycznia 1995 r. (m.p.).

83 Cyt. za: S.J. Pastuszka, Konstytucyjne spory..., s. 146-147.

84 P. Sarnecki, Idee..., s. 15.

85 R. Mojak, Uchwalenie i ogólna charakterystyka..., s. 42.



stwa i źródeł prawa, a po ich uwzględnieniu odrzucał przyjęte sformułowania 
i eskalował swe żądania”86. Inni dla określenia tej sytuacji sięgają po bardzo 
enigmatyczną formułę, pisząc, że „został osiągnięty kompromis zewnętrzny
z partnerem, który był, a właściwie go nie było: który mówił, stawiał żąda
nia, wysuwał roszczenia, lecz nie akceptował rozwiązań. W końcu Komisja
Konstytucyjna i Zgromadzenie Narodowe przyjęły kompromis zewnętrzny 
z partnerem, który nie sygnował tego kompromisu”87.

Z kolei wykorzystanie propozycji z projektu obywatelskiego nie wykro
czyło poza poziom oddziaływania, który mógłby stanowić podstawę tezy
0 współautorstwie „Solidarności” . Niewątpliwie też i w jej przypadku nie 
powstała sytuacja bycia stroną kompromisu. NSZZ „Solidarność” (później 
AWS) eksponował projekt obywatelski i dążył do poddania go pod głosowa
nie alternatywnie do projektu przyjętego przez Komisję Konstytucyjną Zgro
madzenia Narodowego.

Mirosław Wyrzykowski sugeruje wręcz, że zarówno Kościół katolicki, jak
1 „Solidarność” zajęłyby wobec projektu konstytucji wypracowanego przez
Zgromadzenie Konstytucyjne negatywne stanowisko „nawet wówczas, gdyby
koalicja konstytucyjna w ostatnim okresie prac uwzględniła prawie wszystkie 
postulaty Kościoła katolickiego i »Solidarności«” a wynika to z tego, że „par
tie polityczne związane z Kościołem katolickim przygotowały własny projekt 
konstytucji”88.

Powyższe argumenty wskazują na to, że pojęcie kompromisu politycz
nego w odniesieniu do uchwalonej konstytucji musi uwzględniać realistyczny 
obraz zachowań sił politycznych, aktywnych w procesie przygotowywania
i uchwalania Konstytucji. Idea K. Kwaśniewskiego tworzenia „konstytucji 
obywatelskiego kompromisu” zderzyła się więc w praktyce z realiami walki 
politycznej, od której nie był wolny proces tworzenia ustawy zasadniczej. 
Z tego punktu widzenia zbyt daleko idący wydaje się pogląd Waldemara To
maszewskiego, że „oprócz kompromisu, który był wewnętrzną sprawą koa
licji konstytucyjnej, zaistniał kompromis zewnętrzny, jak również prezyden
cki i religijny. Kompromis ten objawił się akceptacją szeregu żądań”89. Choć 
ustępstwa były niewątpliwe i motywowane chęcią osiągnięcia kompromisu,
to jednak do kompromisu zewnętrznego (w rozumieniu porozumienia co do 
treści ustawy zasadniczej z siłami skupionymi wokół projektu obywatelskiego 
i z przedstawicielami Kościoła katolickiego, którzy zresztą w ogóle nie uwa

86 M. Gulczyński, R. Zaradny, System polityczny Rzeczypospolitej Polskiej, Wrocław 2000, s. 28.

87 W. Osiatyński, Kilka uwag na temat trybu..., s. 96.

88 M. Wyrzykowski, Konstytucja..., s. 227.

89 W. Tomaszewski, Kompromis polityczny w procesie stanowienia Konstytucji RP, „Społeczeństwo i Poli
tyka” 2007, nr 1, s. 79.



żali się za stronę w tym postępowaniu) nie doszło. Siły spoza koalicji kon
stytucyjnej wywierały oczywiście wpływ na treść projektu konstytucyjnego, 
niejednokrotnie skuteczny, ale nigdy nie doprowadziło to do uznania dzieła 
konstytucyjnego za uzgodnione.

Kompromis konstytucyjny z perspektywy referendum zatwierdzającego 

i kampanii go poprzedzającej

Na problem kompromisu konstytucyjnego można też spojrzeć przez pry
zmat wyników referendum konstytucyjnego, odbytego w dniu 25 maja 1997 r. 
Na pytanie: „Czy jesteś za przyjęciem Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r.?” od
powiedzi „Tak” udzieliło 6 396 641 głosujących, czyli o 328 072 więcej od wy
maganego minimum. Przeciwko nowej konstytucji głosowały 5 5700 493
osoby90. Sąd Najwyższy po rozpatrzeniu 433 protestów91 stwierdził uchwałą 
podjętą w dniu 17 lipca 1997 r. ważność referendum konstytucyjnego.

Wynik referendum skłania do dwojakiej refleksji. Z jednej strony jest wy
razem aprobaty dla dzieła Zgromadzenia Narodowego i świadczy o tym, że 
choć ciążył na jego składzie czynnik niepełnej reprezentatywności, to jed
nak społeczeństwo w swej większości zaaprobowało efekt jego prac i doko
nało ostatecznej legitymizacji konstytucji w trybie demokracji bezpośred
niej. Z drugiej strony nie sposób nie dostrzec, że wynik referendum przyniósł 
obraz społeczeństwa wysoce podzielonego w kwestii stosunku do nowej kon
stytucji. Charakterystyczne jest to, że poparcie dla niej spadało wraz z postę
pem kampanii referendalnej. Niewątpliwie na społeczeństwie musiały zrobić 
wrażenie argumenty wysuwane przez przeciwników tego kształtu ustawy za
sadniczej.

W dyskusjach i polemikach towarzyszących kampanii referendalnej poja
wiały się m.in. następujące zarzuty i uwagi: brak invocatio Dei; niedostateczne 
wskazanie na naród polski jako suwerena; zbyt słabe nawiązanie do tradycji 
narodowych i dziedzictwa chrześcijańskiego; brak ochrony prawa do życia 
od poczęcia do naturalnej śmierci; niedostateczne zagwarantowanie prawa 
rodziców do wychowania swoich dzieci; niedostateczna ochrona rodziny; 
słabość skargi konstytucyjnej; możliwość przekazywania organizacji między-

90 Obwieszczenie Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 8.7.1997 r. o skorygowanych wynikach głosowa 
nia i wynikach referendum konstytucyjnego przeprowadzonego 25.5.1997 r., Dz.U. nr 75, poz. 476. Sko
rygowanie nastąpiło po unieważnieniu głosowania - w następstwie protestów wyborczych - w trzech ob
wodach głosowania.

91 Merytorycznemu badaniu poddano 167 protestów, z czego 64 protesty uznano za zasadne.



narodowej lub organowi międzynarodowemu kompetencji organów władzy 
państwowej w niektórych sprawach; proporcjonalność prawa wyborczego 
do Sejmu; zbyt szeroki zakres immunitetu parlamentarnego; słabość pozycji 
ustrojowej Senatu; zbyt szeroki zakres uprawnień Prezydenta RP, zwłaszcza 
jeśli chodzi o obsadę stanowisk państwowych; brak powszechnie obowiązują
cej wykładni ustaw dokonywanej przez Trybunał Konstytucyjny; dekonstytu- 
cjonalizacja prokuratury; zakaz zaciągania pożyczek lub udzielania gwaran
cji i poręczeń finansowych, w następstwie których państwowy dług publiczny 
przekroczy 3/5 wartości rocznego produktu krajowego brutto; brak wydzie
lonej instytucji Skarbu Państwa i Prokuratorii Generalnej; zakaz pokrywa
nia deficytu budżetowego przez zaciąganie zobowiązań w centralnym banku 
państwa; zbyt silna pozycja Rady Polityki Pieniężnej; brak ostateczności orze
czeń Trybunału Konstytucyjnego do ustaw uchwalonych przed dniem wej
ścia w życie konstytucji92.

Obok argumentów, które nawiązywały do realnych dylematów w proce
sie stanowienia konstytucji, nie brak było w debacie referendalnej stwierdzeń 
w stylu: „Polska straci niepodległość”; „Państwo odbierze dzieci rodzicom”;
„Prezydent będzie miał nieograniczoną władzę (tyrania)”; „Konstytucja nisz
czy polską gospodarkę”; „Antypolska konstytucja chroni aferzystów i zło
dziei” □ W ulotce Zarządu Regionu Mazowsze NSZZ „Solidarność” napisano 
wręcz: „antypolska konstytucja odbiera prawa rodzinom, promuje libera
lizm, niszczy polską gospodarkę, przekreśla suwerenność Polski i Polaków, 
odrzuca polską tradycję, utrwala władzę komuny, blokuje uwłaszczenie,
chroni aferzystów i złodziei, obraża wiarę i wierzących w Boga, skazuje Pola
ków na biedę. To się skończy V rozbiorem Polski”93. O atmosferze kampanii 
referendalnej i stylu krytyki nowej konstytucji świadczy apel Mariana Krza
klewskiego i grupy działaczy NSZZ „Solidarność” do Episkopatu Polski o in
tronizację Chrystusa Króla, bowiem zagrożenie, jakie niesie ze sobą nowa
konstytucja, porównano do zagrożenia, jakie niosła Armia Czerwona ataku
jąca Polskę w 1920 r. Nawiązywano tu do intronizacji dokonanej przez Epi
skopat Polski na Jasnej Górze przed decydującą bitwą nad Wisłą94.

Niewątpliwie debata poprzedzająca referendum nie odnosiła się tylko do 
nowo uchwalonej konstytucji, ale miała szerszy aspekt polityczny. Z jednej 
strony dawało o sobie znać to, że Zgromadzenie Narodowe nie odzwiercied
lało w pełni układu sił politycznych w społeczeństwie i ten „grzech pierwo
rodny” zaciążył na przebiegu jego prac i osiągniętych wynikach. Z drugiej 
strony pomimo okazanej otwartości Zgromadzenia na rozwiązania zawarte

92 Zob. R. Chruściak, W. Osiatyński, Tworzenie konstytucji..., s. 307.

93 Ibidem.

94 Por. A. Smolar, Wojna światów, „Gazeta Wyborcza” 30 maja 1997.
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92Zob. R. Chruściak, W. Osiatyński, Tworzenie konstytucji..., s. 307.

93 Ibidem.

94 Por. A. Smolar, Wojna światów, „Gazeta Wyborcza”, 30 maja 1997.



w projekcie obywatelskim i na uwagi przedłożone przez Radę Stałą Episko
patu ostateczny kształt konstytucji, choć oparty na kompromisie konstytu
cyjnym (wewnętrznym), nie mógł być postrzegany również jako wyraz kom
promisu zewnętrznego. Choć siły skupione wokół projektu obywatelskiego 
i projektu Senatu RP I kadencji starały się oddziaływać na ostateczny kształt 
konstytucji i osiągnęły tu nawet pewne cząstkowe sukcesy, to jednak uchwa
lony tekst konstytucji nie może być traktowany jako wyraz porozumienia 
ogólnonarodowego wszystkich ważniejszych sił politycznych. Ukształtowana 
polaryzacja wokół projektu Komisji Konstytucyjnej ZN (pierwsza opcja) oraz 
projektów „obywatelskiego” i „senackiego” (druga opcja), traktowanych jako 
alternatywa dla projektu Komisji Konstytucyjnej, dała o sobie znać nie tylko 
w pracach nad konstytucją, ale uwidoczniła się w układzie głosów w referen
dum konstytucyjnym. Miała ona w tle spór konstytucyjny, ale w istocie po
kazywała, że w społeczeństwie ukształtował się nowy układ sił politycznych. 
Potwierdziły to wybory parlamentarne, odbyte w 1997 r., gdzie zjednoczona 
prawica, występująca pod szyldem Akcji Wyborczej „Solidarność”, zdołała 
uzyskać ok. 32% głosów i zdecydowanie wygrać wybory. SLD, które uzyskało 
wynik ok. 27%, a więc znacznie lepszy niż w 1993 r. (20,41%), musiało zado
wolić się drugim miejscem. O porażce koalicji zadecydowała konsolidacja sił 
prawicowych, a także znacząco słabszy wynik PSL.

Wyniki wyborów parlamentarnych w 1997 r. potwierdziły, że ograni
czona reprezentatywność polityczna Zgromadzenia Narodowego nie była 
tylko czynnikiem chwilowym (aktualnym jedynie w 1993 r.), ani też przej
ściowym, a nawiązywała do trwałego zjawiska. Nie podważa to wyników prac 
Zgromadzenia, zdominowanego przez koalicję konstytucyjną SLD-PSL-UP- 
UW, gdyż pozytywny wynik głosowania w parlamencie, uwzględniający próg 
2/3 głosów, uzyskał potwierdzenie w referendum. Wola Narodu została więc 
w sposób wystarczająco jasny wyartykułowana.

O tym, że efekt głosowania w referendum nie był przypadkowy, świadczy
nie tylko dobry wynik SLD w wyborach parlamentarnych 1997 r., ale też do
bry wynik UW, która utworzyła koalicję rządową z AWS. Koalicja konsty
tucyjna miałaby więc większość w nowo wybranym w 1997 r. parlamencie, 
gdyby próbowano utworzyć rząd złożony z partii wchodzących w jej skład. 
Na efekt w postaci zmiany rządu złożyło się natomiast w szczególności to, 
że najlepszy wynik uzyskał AWS, a UW podjęła z nim współpracę rządową. 
W konsekwencji w rządzie AWS-UW znalazła się partia, będąca nie tylko 
była aktywnym uczestnikiem koalicji konstytucyjnej, ale której aktywność 
w istotny sposób przyczyniła się do ukształtowania treści ustawy zasadni
czej. '



W kontekście zarysowanego uprzednio kompromisu konstytucyjnego na
leży powrócić do wyjściowego pytania: skoro konstytucja była dziełem kom
promisu, to dlaczego dość szybko - jak na zasadę stabilności konstytucji - 
pojawiły się postulaty jej nowelizacji, a nawet zmiany?

Na tak postawione pytanie można poszukiwać odpowiedzi na różnych 
płaszczyznach rozważań. Jedną z nich jest nawiązanie do genezy konstytucji 
i jej „politycznej reprezentatywności”. Z tego punktu widzenia można twier
dzić, że tak długo, jak długo UW pozostawała u władzy (1997-2000), a także 
w okresie zdominowania Sejmu przez koalicję SLD-UP-PSL (2001-05), choć 
pojawiały się pojedyncze głosy krytyczne, nie powstawało realne zagrożenie 
dla trwałości Konstytucji RP. Na polskiej scenie politycznej dominowały bo
wiem lub odgrywały aktywną rolę siły polityczne tworzące koalicję konstytu
cyjną, pozytywnie odnoszące się do efektów prac konstytucyjnych.

Sytuacja zmieniła się w 2005 r. po zwycięstwie wyborczym PiS-u w wy
borach parlamentarnych, a Lecha Kaczyńskiego w wyborach prezydenckich, 
skoro oficjalne hasło Prawa i Sprawiedliwości, związane z budową IV RP, mu
siało w sposób oczywisty dotykać kwestii zasadniczych zmian w konstytucji 
bądź wręcz uchwalenie nowej ustawy zasadniczej. IV RP miała ujawnić się 
nie tylko w radykalnej zmianie układu sił politycznych, ale też „co najmniej 
nowej konstytucji”95. Wysunięty przez Prawo i Sprawiedliwość projekt kon
stytucji nadaje państwu charakter antykomunistyczny, a jego aksjologia jest 
oparta na chrześcijańskim systemie wartości, który jest „jedynym w skali spo
łecznej znanym/występującym/obowiązującym w Polsce. Jego depozytariu
szem jest przede wszystkim Kościół katolicki”96. Konstytucja - w myśl tego 
projektu - zaczyna się od invocatio De/97.

Na współczesną percepcję ustawy zasadniczej rzutują więc, obok sporów 
dotyczących jej treści, zarówno uwarunkowania polityczne jej powstawania, 
jak i zmiany w postawach politycznych społeczeństwa polskiego, oznaczające 
przesunięcie się poglądów na prawo, a więc w innym kierunku niż ten pre
ferowany przez siły polityczne, które stworzyły koalicję konstytucyjną i wy
warły największy wpływ na treść polskiej ustawy zasadniczej. „Kompromis 
pozytywny’,’ o którym pisał Paweł Sarnecki, a który miał stać się podstawą 
uchwalenia nowej ustawy zasadniczej, okazał się odzwierciedlać co prawda 
pewne generalne tendencje konstytucyjne ukształtowane po 1989 r. i goto

95 J.J. Wiatr, Wybory 2005 - przyczyny i konsekwencje, „Myśl Socjaldemokratyczna” 2005, nr 3-4, s. 5.

96 Zob. wykład prezesa Prawa i Sprawiedliwości Jarosława Kaczyńskiego O naprawie Rzeczypospolitej 
w Fundacji im. Stefana Batorego w Warszawie, 11 stycznia 2007.

97 Zob. M. Lasocki, Projekty zmiany Konstytucji RP, „Społeczeństwo i Polityka” 2007, nr 1, s. 116.



wość ich utrwalenia w nowej konstytucji, ale w miarę upływu lat elementy 
fascynacji kierunkiem demokratycznych przemian zaczęły schodzić na dal
szy plan, a górę zaczął brać istotny spór w kwestii szczegółowych treści pod
stawowych zasad ustrojowych. Przebieg prac nad konstytucją, a także wy
nik referendum zatwierdzającego pokazał, że ten „kompromis pozytywny” 
odzwierciedlał w wymiarze politycznym - w chwili uchwalania Konstytucji 
RP - jedynie koalicję konstytucyjną, zbudowaną przez SLD, PSL, UP i UW. 
W miarę jednak, jak wpływy polityczne tych podmiotów zaczęły w społe
czeństwie słabnąć, erozji musiało ulegać znaczenie tego kompromisu poli
tycznego i jego społeczna percepcja.

Choć zasada stabilności konstytucji nakazuje wstrzemięźliwość w dążeniu 
do zmiany lub nowelizacji konstytucji, to jednak nie sposób nie dostrzegać 
radykalnych zmian w jej społecznym zapleczu, które będą zapewne obfito
wały w inicjatywy de lege fundamentalne ferenda, nad którymi coraz wnikli
wej będą pochylać się przedstawiciele suwerena.



Prof. dr hab. Cezary Kosikowski
Uniwersytet w Białymstoku 

Przewodniczący Rady Legislacyjnej 2004-2006

Znaczenie Konstytucji RP 
dla uporządkowania źródeł prawa finansowego*

W dyskusji nad stosowaniem Konstytucji RP nie można zapomnieć o roli, jaką 
odegrała ona i odgrywa nadal w dziele porządkowania źródeł prawa finanso
wego. Chociaż nie jest to zbyt odległy czas, to mimo wszystko należy przypo
mnieć, jak dalece krytyczne i negatywne były oceny stanu prawa finansowego 
pod rządami Konstytucji z 1952 roku. Prawo finansowe opierało się na regu
lacjach pozaustawowych, zawartych głównie w samoistnych uchwałach Rady 
Ministrów. Towarzyszyły im najczęściej niepublikowane zarządzenia mini
strów i kierowników urzędów centralnych, a także Prezesa NBP i wielu in
nych organów, którym Konstytucja z 1952 roku nie przyznawała uprawnień 
do tworzenia prawa powszechnie obowiązującego. Nieliczne ustawy z dzie
dziny prawa finansowego dotyczyły problematyki podatkowej i to też tylko 
związanej z opodatkowaniem ludności lub tzw. gospodarki nieuspołecznio
nej. Mankamentów dotyczących źródeł prawa finansowego było zresztą dużo 
więcej i nie trzeba ich dzisiaj przywoływać.

Ważne jest bowiem to, że dzięki postanowieniom Konstytucji RP udało 
się przełamać kryzys w tworzeniu prawa finansowego i w zdecydowany spo
sób uporządkować i poprawić jego stan. Konstytucja RP radykalnie uporząd
kowała stan źródeł prawa finansowego. Efekt ten został osiągnięty przez to, 
że Konstytucja: 1) określa podstawowe zasady finansów publicznych, 2) for
mułuje zasadę wyłączności ustawy w normowaniu praw i obowiązków oraz 
kompetencji w dziedzinie finansów publicznych i centralnego banku pań
stwa, 3) nadaje odrębny reżim prawny tworzeniu, kontroli i wykonywaniu

* Komunikat złożony do materiałów konferencji.



ustawy budżetowej, 4) opiera nakładanie danin publicznych na ustawie, która 
musi odpowiadać konstytucyjnie określonym wymogom, 5) wyklucza moż
liwość traktowania aktów normatywnych organów NBP i Komisji Nadzoru 
Bankowego jako źródeł prawa powszechnie obowiązującego.

Warto też podkreślić, iż w porównaniu z innymi obowiązującymi obecnie 
konstytucjami państw członkowskich UE Konstytucja RP reguluje materię fi
nansów publicznych i centralnego banku państwa w stopniu zadowalającym. 
Wskazuje przede wszystkim na podstawowe zasady finansów publicznych, 
w tym na zasadę gromadzenia i wydatkowania publicznych środków finanso
wych oraz zarządzania majątkiem Skarbu Państwa, zasadę oparcia gospodarki 
finansowej państwa na budżecie państwa, ujętym w ramach ustawy budżeto
wej, zasadę nakładania danin publicznych w drodze ustawy, zasadę samo
dzielności gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego oraz 
zasadę niezależności centralnego banku państwa. Szerszy i częściowo inny 
zakres regulacji zagadnień finansów publicznych w Konstytucji RP byłby jed
nak uzasadniony, ponieważ prawo finansowe nie poddaje się pełnej kodyfi
kacji, a jego zasady ogólne zawsze wywodziły się z konstytucji państwowych. 
Dlatego też trzeba zmierzać do kodyfikowania przepisów prawa finansowego 
w obrębie jego jednorodnych części (np. finansów publicznych, prawa dani- 
nowego, prawa walutowego i dewizowego, prawa rynku finansowego).

Konstytucyjna zasada wyłączności ustawy w regulowaniu materii finan
sów publicznych i centralnego banku państwa ma swoje głębokie uzasad
nienie historyczne. Jej celem jest zaznaczenie granic podziału kompetencji 
organów władzy publicznej w tych dziedzinach. Ustawowa forma regulacji 
finansów publicznych stanowi także o ochronie wolności, praw i obowiąz
ków obywateli. Dzięki przyjęciu tej zasady polskie prawo finansowe opiera 
się obecnie na ustawach, nie zaś tak jak w przeszłości głównie na samoist
nych uchwałach Rady Ministrów. Zaletą konstytucyjnej regulacji finansów 
publicznych jest również to, że stanowi ona odrębny reżim prawny tworze
nia, kontroli i wykonywania ustawy budżetowej oraz dostrzega odmienności 
ustawy daninowej (podatkowej).

Szczegółowa analiza praktyki tworzenia, wykonywania i kontroli ustawy 
budżetowej wskazuje na konieczność zastąpienia dotychczasowej ustawy bu
dżetowej (ustawy o prowizorium budżetowym i ustawy o zmianie ustawy bu
dżetowej) ustawą finansową, obejmującą również państwowe fundusze ce
lowe, pozostające obecnie poza budżetem państwa i kontrolą parlamentarną. 
Normując w Konstytucji RP zasady gospodarki finansowej państwa, należa
łoby widzieć wśród nich także jawność i przejrzystość, racjonalność usta
nawiania i dokonywania wydatków publicznych, dyscyplinę finansów pub
licznych. Przy określaniu konstytucyjnego podziału zadań i kompetencji 
finansowych trzeba dostrzec udział partnerów społecznych oraz organów



Unii Europejskiej, ponieważ takie są obecne realia. Niezbędne jest też usu
nięcie źródeł konfliktów politycznych powstających z powodu uchwalania 
budżetu państwa, co wymagałoby wyraźnego zaznaczenia, iż zasada dyskon- 
tynuacji nie odnosi się do ustawy finansowej (budżetowej). Oczywista zdaje 
się konieczność zmiany art. 227, ponieważ jego obowiązywanie przyczynia 
się do pogłębiania konfliktów między rządem a centralnym bankiem państwa 
i nie sprzyja wejściu Polski do unii walutowej. W sumie więc dotychczasowy 
rozdział X Konstytucji RP wymaga poważnych korekt.

Konstytucja RP, wsparta praktyką orzeczniczą Trybunału Konstytucyj
nego i Naczelnego Sądu Administracyjnego, przyczyniła się do wyraźnej po
prawy dotychczasowego stanu prawa daninowego (podatkowego). Nie usu
nęła jednak przyczyn utrzymywania się pewnych jego mankamentów. Tkwią 
one m.in. w tym, że Konstytucja RP tylko częściowo nadaje ustawie danino- 
wej (podatkowej) odrębny reżim prawny (art. 217, art. 123, ust. 1). Tymcza
sem istnieje konieczność ograniczenia inicjatywy ustawodawczej w odnie
sieniu do nakładania danin publicznych, skoro jest ono oparte na władztwie 
publicznym. Poza Radą Ministrów żaden inny podmiot wyposażony w prawo 
inicjatywy ustawodawczej nie ponosi odpowiedzialności za skutki obciąże
nia gospodarki i obywateli daninami publicznymi. W Konstytucji RP po
winny znaleźć się również przepisy, które zakazują obowiązywania ustaw da- 
ninowych (podatkowych) z mocą wsteczną lub bez odpowiedniego okresu 
mcatio legis, jak- i obowiązywania ustaw daninowych zmienionych w toku 
roku podatkowego. Ustawie daninowej (podatkowej) należałoby zatem na
dać reżim konstytucyjny zbliżony charakterem swych postanowień do re
żimu ustawy finansowej (budżetowej), z zachowaniem oczywistych różnic 
między tymi ustawami.

Wciąż oczekuje się na lepszą regulację tzw. ogólnego prawa podatkowego. 
Obecna regulacja zawarta w przepisach wielokrotnie zmienianej ustawy - 
ordynacja podatkowa, nie spełnia bowiem swojej roli.

Bezsporne są korzyści płynące z wyłączenia z systemu źródeł prawa po
wszechnie obowiązującego aktów normatywnych organów NBP i Komisji 
Nadzoru Bankowego. Trybunał Konstytucyjny w jednym ze swych wyroków 
wsparł intencję ustrojodawcy co do pozbawienia organów NBP kompeten
cji tworzenia prawa powszechnie obowiązującego. Konstytucja RP nie wy
maga więc z tego powodu zmiany lub uzupełnienia. Natomiast przepis art. 
227 musi być zmieniony z powodu naszych aspiracji wejścia do unii walu
towej. Polska potrzebuje również nowych ustaw dotyczących Narodowego 
Banku Polskiego i prawa bankowego. Praktyka wyraźnie dowodzi, iż istnie
jące obecnie w tym zakresie rozwiązania prawne są jedynie źródłem poważ
nych konfliktów politycznych. Dobrze więc się stało, że uchwalono nową 
ustawę o nadzorze nad rynkiem finansowym.



Tak jak w każdym innym dziale prawa również w prawie finansowym na
der widoczny staje się udział regulacji prawnych pochodzących od organów 
Unii Europejskiej. Nie sądzę jednak, aby można było stwierdzić, iż potrafimy 
już dobrze dostrzec ten fakt, tzn. właściwie implementować prawa wspólno
towe i harmonizować prawo krajowe z prawem Unii Europejskiej. Pod tym 
względem w prawie finansowym nie jest ani lepiej, ani gorzej niż w innych 
działach prawa. To powinno zaś stanowić naszą troskę. Bez jasnych regula
cji prawnofinansowych stracimy wiele jako państwo członkowskie Unii Eu
ropejskiej.

Dzięki postanowieniom Konstytucji RP, wspieranym orzeczeniami Try
bunału Konstytucyjnego, udało się przywrócić właściwą rangę aktom wy
konawczym do ustaw z dziedziny prawa finansowego. Nie ma już obecnie 
problemu z tzw. powielaczowym prawem finansowym. Jawność i przejrzy
stość aktów normatywnych z dziedziny prawa finansowego, przynajmniej od 
strony formalnej, jest wreszcie zachowana.

Jednak nadal nie brakuje mankamentów w stanie prawa finansowego. Do 
podstawowych należy zbyt mała stabilność obowiązywania aktów norma
tywnych z tej dziedziny. Wynika to przy tym nie tyle z dynamiki regulacji, 
ile z dużej beztroski legislacyjnej i łatwości, z jaką można w Polsce tworzyć 
i zmieniać prawo. Musimy zatem mądrzej niż dotychczas umieć i chcieć ko
rzystać z dobrodziejstw, jakie w zakresie systemu źródeł prawa niesie ze sobą 
Konstytucja RP.
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Prof. dr hab. Marian Grzybowski

Dziękuję bardzo Państwu za wygłoszenie interesujących referatów, propo
nuję zacząć dyskusję. Proszę bardzo, pani profesor Łętowska.

PYTANIA i WYPOWIEDZI

Prof. dr hab. Ewa Łętowska

Proszę Państwa, chciałabym się odnieść do dwóch kwestii. Jedna dotyczy re
feratu pana prof. Leszka Garlickiego. Wystąpienie poruszało kwestię god
ności i trochę się mariażuje z uwagami, które poświęcił godności pan prof. 
Działocha przy okazji prezentacji referatu. Otóż jest inna funkcja godności 
w orzecznictwie Trybunału niemieckiego, co było powiedziane przez pana 
prof. Garlickiego, a inna w Polsce - to jest oczywiste. Z tej prostej przyczyny, 
że Trybunał niemiecki orzeka w kwestii praw podmiotowych jednostki, 
a u nas orzeka się o tym nawet przy skardze konstytucyjnej, o podstawie 
prawnej rozstrzygnięcia.

Tutaj z kolei kieruję swoją uwagę do tego, co było powiedziane w rapor
cie u pana Krystiana Complaka. Przy określonej w Polsce kompetencji Try
bunału Konstytucyjnego do orzekania o przepisach - jak orzekać o godności 
inaczej niż poprzez przetworzenie tego konceptu ściśle podmiotowego? Jest 
to konsekwencja właśnie tej różnicy i zawsze tak będzie dopóty, dopóki nie 
zmieni się kwestii przedmiotu orzekania w Polskim Trybunale Konstytucyj
nym. Godność jest jednostkowa i związana z sytuacją konkretnej osoby. Stąd 
biorą się te meandry poszukiwania zbliżenia „standardu godnościowego” po
przez zacieśnienie do godności poszczególnych grup itd. Jest to po prostu 
pewna sprzeczność systemowa, która wynika z takiego a nie innego ustano
wienia kompetencji sądów konstytucyjnych.

Druga rzecz, która się z tą samą kwestią wiąże. Dlaczego na przykład jest 
bardzo trudno w Polskim Trybunale Konstytucyjnym powoływać się bezpo
średnio na przepisy Konwencji? Właśnie dlatego, że poszczególne postanowie
nia Konwencji dotyczą definicji praw podmiotowych i Trybunał w Strasburgu 
orzeka o tym, czy naruszono prawo podmiotowe konkretnej osoby w konkret
nej sytuacji, przez konkretne zachowania konkretnej władzy państwowej. Po
wołam się na polski Trybunał Konstytucyjny. Wtedy, gdy orzeka się o sprzecz
ności przepisów niższego rzędu z Konstytucją, trudno sugerować, że Polski 
Trybunał Konstytucyjny wykonał taką samą kontrolę co Trybunał w Stras
burgu. Co najwyżej w Polsce można wykorzystać konwencję do konstrukcji 
wzorca, ale i to jest trochę ułomne. To jest wyjaśnienie tej różnicy.



I wreszcie trzecia kwestia, ciągle związana z różnicą perspektywy, w ja
kiej orzeka Trybunał w Strasburgu i Polski Trybunał Konstytucyjny. Jest to 
problem konieczności wyczerpania drogi postępowania, również skorzysta
nia ze skargi przed Trybunałem Konstytucyjnym. W tej chwili bardzo wy
godnie w Strasburgu oddala się skargę ze względu na zarzut niewyczerpania 
drogi. Trzeba było w Polsce wnieść skargę konstytucyjną, która od samego 
początku była absolutnie bez sensu, gdyż w Polsce nie mogła przynieść sku
tecznego rozwiązania. Trzeba dostrzegać, że tego rodzaju konstrukcja kon
troli konstytucyjności, nawet w zakresie praw jednostki, jaka jest w Polsce 
w porównaniu z inną konstrukcją przyjętą w Trybunale w Strasburgu, rzu
tuje na mnóstwo problemów, których nie można w ten sposób łączyć. Chcia
łam jeszcze powiedzieć o jednej sprawie, tak czysto polemicznie, w związku 
z pewną wypowiedzią pana prof. Działochy. Otóż, to nie jest tak, że interpre
tacyjne orzeczenie Trybunału to jest wykładnia. Interpretacyjne orzeczenie 
Trybunału Konstytucyjnego to jest zakres, wycięcie pewnego zakresu jako 
niekonstytucyjnego. Rozumiem, że można, patrząc w pewien sposób na wy
kładnię i orzeczenie zakresowe, dojść do wniosku, że to jest coś podobnego. 
Ale wracamy wobec tego do starego problemu, że prawem jest to, co odczy
tujemy jako prawo. W związku z tym nie utożsamiajmy interpretacyjnych 
wyroków Trybunału Konstytucyjnego wyłącznie z wykładnią. Dziękuję.

Prof. drhab. Jerzy Jaskiemia

Bardzo dziękuję, Panie Przewodniczący. Dwie kwestie do pana prof. Leszka 
Garlickiego. Po pierwsze, kwestia kary śmierci. Pan Profesor rozwinął dzisiaj 
bardzo nowatorską koncepcję. Chciałbym się upewnić, czy to jest Pana Pro
fesora pogląd prywatny, czy to jest jakaś interpretacja oficjalna Europejskiej 
Konwencji Praw Człowieka, ponieważ w dotychczasowej praktyce Rady Eu
ropy rozróżniano kilka etapów, a więc: moratorium de facto, moratorium de 
iure, zmianę kodeksu karnego poprzez eliminowanie kary śmierci oraz raty
fikację Protokołu 6, i w zasadzie traktowano spełnienie tych warunków jako 
to, czego można oczekiwać od państwa członkowskiego Rady Europy. Pan 
Profesor dzisiaj dorzucił zmianę konstytucji. Chciałbym zapytać, czy to jest 
Pański pogląd, że dopiero spełnienie tego warunku tworzy pełne wywiązanie 
się ze zobowiązań, czy też już z Konwencji można tego typu warunek wypro
wadzić. Gdyby przyjąć, że taki warunek można wyprowadzić z Konwencji, 
to wtedy wiele konstytucji, nie tylko polska, znalazłoby się w „obszarze pew
nego podejrzenia”, jeśli tak można powiedzieć, zarzutu niedotrzymania stan
dardów europejskich.

I sprawa druga, kwestia prawa do sądu. Pan Profesor sformułował tezę 
(zresztą - w jakimś stopniu - ja pisałem o tej kwestii w opracowaniu Są



downictwo powszechne - założenia konstytucyjne i reforma dostosowawcza 
w tomie pod redakcją pana prof. Skrzydły, Sądy i trybunały w konstytucji 
i praktyce), która wydaje mi się ciekawą obserwacją, że Polska jest jednym 
z nielicznych krajów, które w szerokim zakresie przyjęły kognicję sądową 
i jest to traktowane jako walor. Jeśli natomiast zadamy pytanie o jakość prawa 
do sądu, dostrzeżemy wieloletnie wyczekiwanie na wyrok (przecież to Trybu
nał strasburski badał i stwierdzał naruszenie standardu „sądu w rozsądnym 
terminie”), to rodzi się pytanie, czy tak szeroka kognicja sądu to jest wielki 
atut, czy raczej wpadliśmy w pewną pułapkę. Właśnie pod wpływem Kon
wencji Rady Europy, którą pan profesor cytuje, przyjęliśmy tę szeroką kon
cepcję, nie tworząc jednak zaplecza materialnego, logistycznego, lekceważąc 
kwestię jakości prawa do sądu. Pytanie brzmi: czy to było właściwe rozwiąza
nie, czy nie trzeba było iść step by step i rozszerzać kognicję tam, gdzie można 
to zrealizować, a więc czy również jakość prawa do sądu wynika z tej kon
strukcji, którą pan profesor zaprezentował? Dziękuję bardzo.
Do pana prof. Kazimierza Działochy miałbym prośbę o rozwinięcie po
jęcia „kompromis” w odniesieniu do Konstytucji z 1997 roku. W referacie 
Pana Profesora i wystąpieniu pana Prezydenta Aleksandra Kwaśniewskiego 
(zresztą nie tylko w tych wystąpieniach) akcentowano walor Konstytucji 
z 1997 roku jako konstytucji kompromisu, ale jak to rozumieć? Oczywiście 
są artykuły, my wiemy które, poczynając od preambuły, gdzie ten kompro
mis daje o sobie znać. Ale powstaje pytanie, jakie były podmioty tego kom
promisu, czy był on wystarczający? Tutaj przytoczono referendum, ale prze
cież społeczeństwo się podzieliło w kwestii stosunku do konstytucji. To nie 
jest tak, że ten kompromis spowodował masowe poparcie dla Konstytucji. 
W istocie, ta przewaga była stosunkowo niewielka.
Moje pytanie brzmi: czy ta sytuacja i w jakim zakresie rzutuje na aktualną 
percepcję Konstytucji i na te dążenia do IV RP? (Zresztą nie bardzo czytelne 
w sensie ustrojowym, ale które jakby potwierdzały, że ten kompromis być 
może nie uwzględniał w pełni tej aksjologii konstytucyjnej, jaka się wówczas 
po raz pierwszy z taką siłą ujawniła, a która była odmienna od tych warto
ści, wielokrotnie na zjazdach prawa konstytucyjnego eksponowanych i ma- 
jacych wyraz w tych konstrukcjach, które się w polskiej ustawie zasadniczej 
znalazły).

Sędzia Bohdan Zdziennicki

Chciałbym tylko bardzo krótko powiedzieć w kontekście prawa do sądu, że 
ma ono zupełnie różne oblicza w naszym systemie prawa. Tymczasem zupeł
nie błędnie jest ono traktowane jako monolit, chociaż wiadomo, że czym in
nym jest prawo do sądu powszechnego, gdzie sąd rozstrzyga sprawę, a czym



innym jest prawo do sądowej kontroli, którą sprawuje sądownictwo admi
nistracyjne. Z tych odmienności nie umie się wyprowadzić wszystkich kon
sekwencji, między innymi w zakresie* zasady dwuinstancyjności. Inny cha
rakter i zakres ma dwuinstancyjność w sądownictwie powszechnym, a inny 
w sądownictwie administracyjnym, zajmującym się - jak wiadomo - tylko 
kontrolą legalności działań administracji publicznej. Wydaje się to wszystko 
oczywiste, ale zarówno doktryna, jak i orzecznictwo nie umie sobie poradzić 
z tym problemem i wikła się w różne sprzeczności, o czym świadczą najnow
sze rozstrzygnięcia Trybunału Konstytucyjnego.

ODPOWIEDZI

Prof. dr hab. leszek Garlicki

Dziękuję bardzo za te wypowiedzi, pani prof. Łętowska ma rację, gdy - mó
wiąc o interpretacji zasady godności człowieka - zwraca uwagę na odmien
ności koncepcji polskiej skargi konstytucyjnej i skargi przed Trybunałem 
strasburskim, czy - szerzej mówiąc - odmienności kognicji obu Trybuna
łów. Ale mnie chodziło jedynie o zaznaczenie, że zarówno w orzecznictwie 
ETPCz, jak w orzecznictwie TK rola zasady godności nie jest szczególnie im
ponująca. Choć zasada ta została bardzo wyraźnie zapisana w art. 30 Konsty
tucji, to w orzecznictwie TK niemal nie występuje w roli samoistnego wzorca 
kontrolnego. Orzeczenie z 2001 r., w którym zasada godności stanowiła pod
stawę uznania niekonstytucyjności tzw. eksmisji na bruk, stanowi z tego 
punktu widzenia wyjątek. A przecież zasada godności, m.in. ze względu 
na generalność jej ujęcia, mogłaby stanowić znakomity wzorzec kontrolny, 
zwłaszcza w tych wszystkich sytuacjach, gdy w tekście konstytucji brak jest 
jasnego rozwiązania jakiejś kwestii. Trybunał Konstytucyjny nie chce jednak 
w taki sposób wykorzystywać zasady godności, jak się wydaje, przede wszyst
kim dlatego, że już wcześniej znalazł sobie wzorzec kontrolny o równie uni
wersalnym charakterze. Tym wzorcem stała się od początku lat 90. klauzula 
demokratycznego państwa prawnego. Niejeden raz, gdy Trybunał chciał na
dać konstytucyjną rangę jakiejś, bardziej szczegółowej zasadzie czy regule, 
to „odnajdywał” ją w klauzuli demokratycznego państwa prawnego. Nie było 
więc potrzeby szukania innej klauzuli generalnej, która pozwalałaby na wy
pełnianie luk w pisanym tekście konstytucji. To sprowadziło rolę zasady god
ności do dość skromnego wymiaru w praktyce orzeczniczej TK. Podobnie 
skromny wymiar mają odniesienia do tej zasady w orzecznictwie strasbur
skim, choć - oczywiście - powody są inne. Ja ani nie oceniam, ani nie kryty



kuję tej sytuacji, stwierdzam tylko, że ma ona miejsce i że jest ona w obu sy
stemach podobna.

Kolejne pytanie łączy się z kwestią, czy i w jakim zakresie należy wią
zać stwierdzenie o naruszeniu Konstytucji ze stwierdzeniem o równoczes
nym naruszeniu Konwencji. Tu raz jeszcze trzeba przypomnieć daleko posu
niętą tożsamość treściową obu tych dokumentów. Orzeczenie o sprzeczności 
z konstytucją często kryje w sobie stwierdzenie, że zachodzi też sprzeczność 
z Konwencją, ale nie zawsze TK uważa za potrzebne, aby istnienie obu tych 
sprzeczności odrębnie stwierdzać w sentencji swoich wyroków. Raczej TK, 
ale tylko w uzasadnieniach, nawiązuje do Konwencji (więc - do orzecznictwa 
ETPCz), ustalając z jej pomocą, jaka jest treść norm i zasad konstytucyjnych. 
Takie podejście nie budzi zastrzeżeń, bo rolą TK jest stosowanie i rozwijanie 
Konstytucji i dopóki czyni on to w nawiązaniu do Konwencji, to niczego wię
cej od niego wymagać nie można. Inne sądy mogą natomiast postępować ina
czej i częściej sięgać do Konwencji i orzecznictwa ETPCz jako podstawy swo
ich rozstrzygnięć. Dość przypomnieć wieloletnią praktykę Izby Karnej SN, 
która znacznie szerzej sięgała do konwencji niż do konstytucji.

Zgadzam się z uwagami dotyczącymi prawa do sądu. Chodziło mi o za
znaczenie, że z punktu widzenia przedmiotowego zakresu tego prawa (więc
- z punktu widzenia obowiązku ustanowienia drogi sądowej) regulacja pol
skiej Konstytucji jest szersza niż unormowanie przyjęte w art. 6, ust. 1 kon
wencji. Natomiast ten szeroki przedmiotowo dostęp do sądu nie zawsze jest 
w Polsce realny, bo nie zawsze znajduje dostateczne podbudowanie konkret
niejszymi gwarancjami, na przykład w zakresie kosztów sądowych czy zapo
biegania przewlekłości rozpoznawania spraw przez sądy. W tym przypadku 
rozwiązania polskie budzić mogą wiele zastrzeżeń i Polska przegrywa nie
mało spraw w Strasburgu.

Najistotniejszy jest problem kary śmierci. Widzieć go należy w dwóch wy
miarach. W wymiarze europejskim (tak jak został on wyrażony w Konwencji 
i jej Protokole 6), bezwzględnym, materialnoprawnym obowiązkiem państwa 
jest usunięcie ze swego porządku prawnego możliwości orzekania i wykony
wania kary śmierci w czasie pokoju. Wynika z tego absolutny zakaz przywra
cania w jakiejkolwiek postaci czy wobec jakichkolwiek zbrodni kary śmierci. 
Ten aspekt „prawa do życia” nie dopuszcza żadnej relatywizacji. O ile więc 
w odniesieniu do innych aspektów prawa do życia, np. do aborcji czy euta
nazji, poszczególnym państwom pozostaje znaczny margines swobody wy
boru najwłaściwszych uregulowań, to akceptacja kary śmierci automatycz
nie stawia dany kraj poza systemem Rady Europy. Natomiast wybór formy, 
w jakiej nastąpić ma zniesienie kary śmierci, jest pozostawiony poszczegól
nym państwom. Wiele państw wybrało drogę wyraźnego zakazu konstytu
cyjnego, inne - jak Polska - zadowoliły się odpowiednimi zmianami usta



wowymi. Dzisiejszy sposób sformułowania art. 38 Konstytucji nie stoi więc 
w sprzeczności ze standardami strasburskimi.

W wymiarze krajowym natomiast można się zastanawiać, czy art. 38 
w dostatecznie jasny sposób daje wyraz zakazowi istnienia kary śmierci. Tak 
w trakcie prac konstytucyjnych, jak w niemal całym okresie stosowania Kon
stytucji z 1997 roku za oczywiste uważano, że w art. 38 kryje się taka właśnie 
treść - wystarczy odesłać do wypowiedzi prof. Pawła Sarneckiego w naszym 
komentarzu do Konstytucji RP. Skoro jednak w różnego rodzaju wypowie
dziach polityków zaczął się ostatnio pojawiać wątek przywrócenia kary 
śmierci, to może to wskazywać na niedostateczność unormowania konstytu
cyjnego i być może źle się stało, że Konstytucja z 1997 roku nie poszła śladem 
tych ustaw zasadniczych, które zapisały zniesienie kary śmierci. Może oka
załoby się to łatwiejsze do zrozumienia, niż - konieczne w dzisiejszym stanie 
prawnym - łączne odczytywanie treści art. 38 Konstytucji i Protokołu 6 do 
EKPCz. A zrozumienie to jest o tyle konieczne, że wszelkie próby reaktywo
wania kary śmierci byłyby równoznaczne z popełnieniem przez Polskę „sa
mobójstwa europejskiego”, więc kolidowałyby z najbardziej żywotnym wy
miarem polskiej racji stanu.

Prof. dr hab. Kazimierz Działocha

Proszę Państwa, otrzymałem dwa pytania od pani prof. Ewy Łętowskiej i pana 
prof. Jerzego Jaskierni. Od Pani Profesor - w sprawie godności człowieka. 
Przypomnę, że w sprawie roli czy miejsca godności w postanowieniach kon
stytucji każdy z nas, od wejścia w życie konstytucji, a także jeszcze wcześniej, 
w trakcie prac nad nią, miał inne zdanie. To, jakie znaczenie ma kategoria 
godności człowieka dla zakresu i charakteru polskiej skargi konstytucyjnej, 
nie jest też sprawą, którą da się łatwo wytłumaczyć. Pani Profesor powołuje 
się na Raport. W tej części jest on pisany przez prof. Krystiana Complaka, tu
taj obecnego. Na stronie 47 Raportu wyraża on swoje zdanie co do roli, jaką 
zasada godności człowieka odgrywa w systemie konstytucyjnym. Byłoby do
brze, Panie Profesorze, gdyby Pan się włączył do tej dyskusji, dlatego że od 
samego początku byłem sceptyczny co do sensu umieszczenia w konstytu
cji w rozdziale II przepisu art. 30. Uważałem i uważam do dzisiaj, że pierw
sze zdanie tego artykułu, mówiące o tym, że źródłem (co brzmi bardzo dok
trynalnie) praw i wolności jest godność człowieka, powinno być we wstępie, 
a nie w części artykułowej konstytucji. Przegrałem ten wniosek, bo taki zgło
siłem, za cenę kompromisu z panem Tadeuszem Mazowieckim, który ob
stawał przy tym, ażeby rzecz ta została w tym miejscu, w którym się teraz 
znajduje. Drugie zdanie art. 30 ma charakter normatywny, można się było 
ograniczyć do tego zdania jako części przepisów o prawach i wolnościach.



Ten przepis od początku nastręczał wiele kłopotów. Był też okazją do głosze
nia poglądów, od których twórcom konstytucji w istocie było daleko, by za 
źródło prawa równorzędne, a nawet wyższe w systemie polskim uznać prawo 
naturalne. Ta nuta przebrzmiała trochę w trakcie obowiązywania konstytu
cji, ale była niesłychanie silnie akcentowana w trakcie prac nad konstytucją. 
Była nawet swoistą obstrukcją wobec tej konstytucji. Pani Profesor, w spra
wie, o którą Pani mnie pyta, nie mam zdania jednoznacznego. Apeluję do ko
legi Krystiana Complaka, by z panią podjął dyskusję.

Co do orzeczeń interpretacyjnych. Pani Profesor, ja użyłem pewnego 
skrótu myślowego. Tak się je przyjęło nazywać w literaturze przedmiotu. Pro
szę spojrzeć do znakomitej książki Zdzisława Czeszejko-Sochackiego czy do 
prac innych autorów. Rozumiem, o co chodzi, dostrzegam różnicę orzeczeń,
o której Pani mówiła. Tylko sądy odbierają ją jednak tak, jak sugeruje to moja 
uproszczona wypowiedź. Wyróżnianiem kolejnych typów orzeczeń nazywa
nych wcześniej interpretacyjnymi komplikujemy rzecz doktrynalnie, jednak 
sądy rozumieją je dość jednoznacznie, by się nie czuć związanym orzecze
niami Trybunału Konstytucyjnego tego typu, o których mówimy.

Kolega Jerzy Jaskiernia postawił znakomite pytanie: jak to było z tym 
kompromisem w trakcie prac nad konstytucją? Panie Profesorze, odpowie
działbym w ten sposób. Kompromis był konieczny. Nie było bowiem jedno
litego zdania co do kształtu konstytucji między stronnictwami politycznymi, 
które były reprezentowane w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro
dowego. Nie było go między UW i SLD a PSL czy UP. Wszystko było sporne 
do samego niemal końca, nawet niebezpiecznego końca wtedy, gdy UP i PSL 
w ostatniej chwili wystąpiły z propozycjami, które zostały za cenę uchwalenia 
konstytucji uwzględnione, chociaż spójność ideową konstytucji, o której się 
dzisiaj mówi z pewnym wyrzutem, nieco zburzyły. Był też kompromis pod
jęty na zewnątrz Komisji. Proszę przypomnieć sobie funkcję, jaką spełniał 
projekt konstytucji zwany projektem „Solidarności”, lansowany mocno przez 
jego wnioskodawców. Komisja Konstytucyjna dała mu fory, mówiąc brzydko. 
Dopuszczono go, można powiedzieć, jako równoprawny materiał do dysku
sji w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. To była między in
nymi pańska zasługa, że tak się stało, bo Pan zgłosił tę poprawkę do ustawy
o trybie opracowywania i uchwalania konstytucji. Czyli nie było tak, że ktoś, 
jedna siła polityczna przepychała jeden projekt i narzuciła go innym. Z pro
jektu „Solidarności”, proszę wziąć to pod uwagę, wiele sformułowań znala
zło się w ostatecznym tekście konstytucji. Prawda, Panowie Przewodniczący, 
że tak było? Jeden tylko projektant obraził się na prace w Komisji Konstytu
cyjnej i wycofał w sposób formalny swój projekt konstytucji. Był to projekt 
konstytucji autorstwa PC, który był zgłaszany na wcześniejszym etapie prac 
konstytucyjnych, ale mógł się znaleźć, zgodnie z procedurą, w Komisji Kon



stytucyjnej Zgromadzenia Narodowego jako pełnoprawny. Taka była wola 
autorów tego projektu, by go wycofać. Kompromis, moim zdaniem, był za
tem szeroki i utrzymywał się do ostatniej chwili. Jak znam historię uchwala
nia innych konstytucji, to powiedziałbym, że byliśmy niesłychanie spolegliwi 
i słuchaliśmy przeciwników konstytucji do końca. Jednak to nie wystarczyło 
i w nowej sytuacji politycznej, jaka powstała po ostatnich wyborach do parla
mentu, krytyka konstytucji przybrała na sile.

Co do drugiej części pańskiej wypowiedzi - zapytał Pan, czy kompro
mis był wystarczający. Moim zdaniem był duży, wystarczający. To prawda, 
że pewne siły polityczne były poza parlamentem i nie mogły w odpowiedni 
sposób uzewnętrznić swoich postaw, żądań w Komisji, chociaż projekt „So
lidarności” był sztandarowym projektem pochodzącym z zewnątrz i odegrał, 
jak powiedziałem, swoją rolę. Wprawdzie Pan mówi, że także wynik referen
dum jakby tego kompromisu nie potwierdził, że przewaga głosów „za” była 
niezbyt duża. Przypomnę, że Konstytucja IV Republiki Francuskiej przeszła 
prawie - procentowo rzecz biorąc - identyczną większością i gdyby nie wy
darzenia 1958 roku, kryzys w Algierii i potem powrót do władzy generała 
de Gaullea, prawdopodobnie konstytucja obowiązywałaby nadal i Republika 
w jakiś sposób by sobie z nią radziła. Zgadzam się z Panem, że wynik referen
dum mógł być lepszy, gdyby twórcy konstytucji, gdyby siły, które doprowa
dziły do jej uchwalenia na zasadzie nie dyktatu, lecz szerokiego kompromisu 
zadbały o to. Wybory, referenda mają to do siebie, że jest potrzebna kampa
nia, jest potrzebna żywa agitacja. Jak się z konstytucją nie dotarło tam, gdzie 
trzeba było, nie przedstawiło się jej tak, jak należało, by zaskarbić sobie więk
sze poparcie, wynik był taki, jaki był. Zresztą dobry. Konstytucja jest pierw
szą w naszej historii ustawą zasadniczą legitymowaną wolą narodu. Okazało 
się, że nie było też podstaw do zakwestionowania wyniku referendum. Kon
kludując: bardzo dużo uczyniono w imię tego kompromisu konstytucyjnego 
i by konstytucja, tak potrzebna Polsce, po wielu latach prowizorium konsty
tucyjnego została uchwalona.

Prof. dr. hab. Marek Mazurkiewicz

Jedna krótka uwaga odnośnie do kompromisu i skali tego kompromisu. Jest 
rzeczą oczywistą, że między stronnictwami politycznymi reprezentowanymi 
w Zgromadzeniu Narodowym, a także między członkami Komisji Konsty
tucyjnej Zgromadzenia Narodowego istniały głębokie podziały wynikające 
z różnic politycznych i aksjologicznych. Znajdowało to wyraz w stanowiskach 
prezentowanych w czasie prac komisyjnych, w debatach na forum Zgroma
dzenia Narodowego oraz w głosowaniach nad poszczególnymi sformułowa
niami projektu. Ale cały czas istniała powszechna świadomość konieczności



uchwalenia przez to Zgromadzenie konstytucji, konieczności znalezienia kon
sensusu w sprawie treści ustawy zasadniczej na bazie możliwego do przyjęcia 
przez możliwie wszystkich kompromisu. Warto przywołać tu wynik głosowa
nia w Zgromadzeniu Narodowym w dniu 2 kwietnia 1997 roku w trzecim czy
taniu całości projektu konstytucji. Na 497 głosujących członków Zgromadze
nia Narodowego za przyjęciem głosowało - 451, przeciwko - 40, wstrzymało 
się od głosu - 6, przy wymaganej większości głosów - 332.

Silna polaryzacja stanowisk nastąpiła później - przed referendum konsty
tucyjnym, kiedy w związku także ze zbliżającymi się wyborami zaktywizo
wały się obok stronnictw politycznych także inne środki kształtujące opinię 
obywateli. W dniu 15 lipca 1997 roku obywatele w referendum zatwierdzają
cym konstytucję jednak przyjęli.

Aleksander Kwaśniewski, Prezydent RP w latach 1995-2005

Drodzy Państwo, czuję się wreszcie we właściwej roli, bo wystąpię w tej chwili 
jako żywy świadek - pierwszy Przewodniczący Komisji Konstytucyjnej Zgro
madzenia Narodowego. Odnosząc się tylko do tych wypowiedzi dotyczących 
kompromisu politycznego, chciałbym zaznaczyć, iż całość rozważań na
leży umieścić w pewnym kontekście, który niekoniecznie jest znany młod
szym uczestnikom tej debaty. Otóż, po pierwsze, przemiany w Polsce zaczęły 
się w roku 1989. Mieliśmy starą konstytucję, zwykle nazywaną stalinowską. 
Dokonywano jej kolejnych poprawek. Obok niej istniała Mała Konstytucja. 
Kolejni przewodniczący Komisji Konstytucyjnej pracowali nad tym, żeby 
przygotować nową konstytucję. To się nie udało. Nadszedł rok 1993 z bar
dzo szczególnym wynikiem wyborczym. Przypominam, iż wtedy w efekcie 
podziału „Solidarności” ,wybory wygrały i otrzymały niezwykle silny man
dat do sprawowania władzy partie SLD i PSL, chociaż wyniki wyborcze były 
na poziomie dwudziestu, dwudziestukilku procent. W parlamencie nie zna
lazły się ugrupowania prawicowe, nie znalazła się „Solidarność”. Po wybo
rach, w czasach prezydentury Lecha Wałęsy, który wypełniał swój mandat 
między rokiem 1990 i 1995, odbywało się konstruowanie rządu. I teraz mu
szę państwu trochę opowiedzieć, jak to wszystko wyglądało, bo wyglądało 
naprawdę interesująco. Otóż wtedy, na mocy Małej Konstytucji Prezydent 
Lech Wałęsa, a szczególnie jego główny doradca prawny Lech Falandysz żą
dali, żeby zostały przedstawione trzy nazwiska kandydatów na premiera tej 
kadencji, która kształtowała się wtedy jeszcze w układzie trzech partii: SLD, 
PSL, UP. Unią Pracy kierował Ryszard Bugaj, Polskim Stronnictwem Ludo
wym - Waldemar Pawlak, Sojuszem Lewicy Demokratycznej - ja. Odbyło się 
spotkanie w Sejmie, na które zostałem zaproszony przez Prezydenta Wałęsę. 
To było moje drugie z nim osobiste spotkanie. Pierwsze odbyło się po wybo



rach w 1991 roku, kiedy zaprosił mnie do Belwederu, żeby powiedzieć, że nie 
mamy żadnych szans w kolejnych wyborach. Prognoza okazała się w 1993 
roku nietrafna. W 1993 roku spotkaliśmy się w Sejmie, gdzie zostałem zapro
szony. W rozmowie uczestniczyli Minister Wachowski, Minister Falandysz, 
Ksiądz Cebula i Prezydent Wałęsa. Oczekiwano, iż zostaną zgłoszone trzy 
nazwiska kandydatów na premiera, na co ja nie wyrażałem zgody, bo uwa
żałem, że jeśli tworzy się koalicja, to powinniśmy przedstawić jednego kan
dydata. Zresztą wszystko zmierzało w stronę zaproponowania jako kandy
data na premiera Waldemara Pawlaka. Tłumaczyłem Panu Prezydentowi, że 
nie możemy przedstawić trzech nazwisk: Bugaj, Kwaśniewski, Pawlak. Skoń
czyło się to oczywiście tym, że misję tworzenia rządu otrzymał Waldemar 
Pawlak i ja postanowiłem zająć się, ponieważ zdecydowałem, że do rządu nie 
wchodzę w żadnej roli, właśnie Komisją Konstytucyjną Zgromadzenia Naro
dowego. Chcę państwu powiedzieć, że pierwsza reakcja, właściwie większo
ści klubów, które były wtedy w Sejmie, była taka, że opracowanie nowej kon
stytucji nie może się udać, skoro wcześniej było już tyle prób. Nie udało się 
to także mojemu poprzednikowi w roli Przewodniczącego Komisji Konstytu
cyjnej w Sejmie poprzedniej kadencji Bronisławowi Geremkowi. Pamiętam 
długą rozmowę: „Proszę pana, to się nie może udać, my nie mamy szans, żeby 
osiągnąć jakieś porozumienie” .Podjąłem, a raczej podjęliśmy próbę, żeby to 
się udało. Budowanie kompromisu w sprawie tej konstytucji było obecne od 
samego początku. Właściwie trudno byłoby mi wymienić w tej chwili chociaż 
jeden przykład, kiedy kompromis został zerwany. Przyjęliśmy drogą usta
wową poprzednie projekty, które były złożone w poprzedniej kadencji. Zbu
dowaliśmy reprezentatywną komisję. Przyjęliśmy te projekty, które weszły 
do normalnego obiegu, do dyskusji, a więc i projekt zgłoszony w poprzed
nim parlamencie. Komisja Zgromadzenia Narodowego była w pełni repre
zentatywna. Prowadząc prace dopuszczaliśmy możliwość zgłaszania wszyst
kich wniosków mniejszości. Nie wiem, czy pan prof. Działocha pamięta - 
pani prof. Alicja Grześkowiak złożyła nam wnioski do każdego artykułu. Było 
ich w sumie kilkaset. Proszę pamiętać, że podjęliśmy rozmowy ze stroną koś
cielną, która uczestniczyła w roli obserwatorów i partnerów w procesie kon
stytucyjnym.

Bardzo dużą rolę we współpracy ze stroną kościelną odegrał Tadeusz Ma
zowiecki. Wspólnie z nim byliśmy uczestnikami dziesiątek rozmów ze stroną 
kościelną reprezentowaną przez sekretarza Episkopatu Tadeusza Pieronka
i innych ważnych przedstawicieli Kościoła w Polsce. Profesor Działocha 
słusznie mówił o roli projektu „Solidarności”. Ta konstytucja została stwo
rzona od samego początku na silnej woli osiągnięcia szerokiego kompromisu, 
czego dowodem jest preambuła. Przecież na początku była propozycja, żeby 
w ogóle preambuły nie było. Później preambuła została napisana. Ona też



niezwykle skupiała uwagę i emocje ówczesnej komisji. Proszę pamiętać, że 
w jednym z tak zwanych głosowań kierunkowych na samym początku SLD 
zagłosowało, że w rezultacie druga izba, czyli Senat, pozostała i jest częścią 
systemu parlamentarnego w Polsce. To też był przecież krok w stronę kom
promisu, kolosalnego kompromisu, bo to było jedno ze sztandarowych haseł 
SLD w kampanii 1993 roku. A więc można powiedzieć, że jest to konstytu
cja, która została wręcz urodzona przez tę wolę kompromisu, który myśmy 
wszyscy, poza nielicznymi twardo trzymającymi się swoich stanowisk, prze
jawiali. Proszę pamiętać o słynnym kompromisie z Unią Pracy dotyczącym 
bezpłatnego szkolnictwa wyższego. Takich kompromisów, takich elemen - 
tów, które wymagały dogadania się, było bardzo wiele. Ale chcę państwu po
wiedzieć i chcę to uczynić przesłaniem, że jest to konstytucja kompromisu
i dzięki temu, że konstytucja ta została w ten sposób stworzona, można było 
osiągnąć taki wynik głosowania na posiedzeniu Zgromadzenia Narodowego. 
Powiem państwu jeszcze jedną rzecz, której Wy pewnie nie pamiętacie, jaką 
wtedy już jako prezydent oglądałem ze swojej górnej loży. Kiedy pierwszy raz 
w Zgromadzeniu Narodowym tekst konstytucji został zaakceptowany, wtedy 
w sposób absolutnie spontaniczny sala Zgromadzenia Narodowego zaśpie
wała Mazurka Dąbrowskiego - i prawa, i lewa strona. Było to spontaniczne
- bez orkiestry wojskowej. Później na finał procedury przyjęcia konstytucji 
sprowadzono orkiestrę wojskową, i to brzmiało już zupełnie inaczej. Nato
miast w tym momencie to był naprawdę wielki sukces Polski, Polaków i zgody 
narodowej, którą przy okazji konstytucji udało się uzyskać. To było naprawdę 
wielkie wydarzenie. Był to moment, w którym uzyskaliśmy coś, co ma wielką 
wartość zarówno konstytucyjną, jak i państwową. Mówię o tym, ponieważ 
jest okazja do przypomnienia atmosfery tamtych dni i właśnie tę wolę kom
promisu, która, moim zdaniem, w całości tekstu konstytucji jest bardzo wi
doczna, poczynając od preambuły. Złośliwi twierdzili, że zgoda była tylko 
co do jednego przy tej Konstytucji, mianowicie, że stolica jest w Warszawie. 
Chcę państwu powiedzieć, że tak nie było. W ogromnej części przepisów 
konstytucyjnych udawało nam się uzyskiwać daleko idący kompromis. Oczy
wiście niepełny, bo taki jest nie możliwy. Uczestniczyłem w pracach nad kon
stytucją przez dwa lata jako szef Komisji Konstytucyjnej, później jako prezy
dent. Moją pracę kontynuował Włodzimierz Cimoszewicz, później Marek 
Mazurkiewicz. Cały czas naszym zastępcą był senator Pastuszka z PSL-u, 
którego ogromnie cenię za cierpliwość. I to właśnie jest warte przekazania 
młodym ludziom. To jest jedno z tych niewielu wspólnych polskich dzieł, 
w przypadku którego możemy mówić o bardzo szerokim i rozumnym pol
skim kompromisie. Tyle z mojej strony.



Prof. dr hab. Krystian Complak

Zostałem niejako wywołany do wypowiedzi przez pana prof. Kazimierza 
Działochę oraz pana Prezydenta Aleksandra Kwaśniewskiego i panią prof. 
Ewę Łętowską. Mój pogląd na prawny wymiar godności człowieka jest re
stryktywny. Przede wszystkim należy odgraniczyć tzw. godność osobową 
(ontologiczną, zapisaną w szczególności w art. 30 Konstytucji RP) od god
ności osobistej (potocznie rozumianej i wyrażonej w dużym stopniu w art. 
23 i 24 kc). Pierwsza ma charakter obiektywny - czy jak to formułują do
kumenty międzynarodowego prawa publicznego: przyrodzony, niezbywalny
i absolutny, podczas gdy druga jest godnością przygodną, zmienną - kształ
towaną w indywidualnym życiu jednostki.

Po drugie, nie traktuję godności istoty ludzkiej jako przesłanki wykładni 
całego prawa. Uznanie tej kategorii w takim charakterze osłabia godność, 
czyniąc ją wypadkową czy funkcją innych norm i przepisów. Właściwe jej 
stosowanie wymaga odróżnienia godności człowieka od innych pojęć praw
nych. Jest ona często z nimi utożsamiana. Nie jest więc godność człowieka 
wyrazem jakiegoś ogólnego prawa do swobodnego rozwoju osobowości, czy 
tym bardziej prawem socjalnym (ekonomicznym). Godność należy pojmo
wać w prawie (i taki pogląd odzwierciedla m.in. projekt Konstytucji Europej
skiej) jako podstawowe prawo człowieka. Jest ona prawem obronnym. Nie 
jest to kategoria ofensywna, którą można się posłużyć do „pozyskania” czy 
„rozszerzenia” innych wolności i praw, np. prawa do pracy czy prywatności.

Po trzecie, godność istoty ludzkiej chroni człowieczeństwo w tym, czym jest 
ono niepowtarzalne i wspólne dla całej ludzkości. W związku z tym, niezwy
kle trudno jest naruszyć godność osoby ludzkiej. Czyn taki winien dotykać nie 
tylko konkretnej jednostki, ale równocześnie człowieka jako przedstawiciela 
rodzaju ludzkiego. Bardzo często godność jest mylona z prawem do życia (jak 
w sprawach o przerywanie ciąży). Gdyby ją tak traktować, to należałoby ją „wa
żyć” z innymi konkurencyjnymi wartościami i zasadami, na przykład godność 
dziecka z godnością matki. Takie podejście do godności oznaczałoby istnie
nie różnych rodzajów godności oraz możliwość jej gradacji. Z uwagi na równą 
godność każdego takie postępowanie jest to niedopuszczalne.

Po czwarte, jeśliby już szukać możliwości stosowania w prawie omawianej 
kategorii, to winna ona znaleźć wyraz przede wszystkim w ustawodawstwie 
oraz w orzecznictwie sądowym dotyczącym takich zagadnień, jak klonowa
nie człowieka, inżynieria genetyczna, badania nad komórkami macierzystymi 
czy zarodkami istot ludzkich. Należy wykluczyć powoływanie się na godność 
człowieka w sporach dotyczących naruszenia dobrego imienia, czci, zniesła
wienia czy zniewagi. Jest to problem wspomnianej godności osobistej. Dla jej 
ochrony istnieją przepisy karne, cywilne itp.
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Polnische Verfassung und Europaische Union

i.

1. Die Polnische Verfassung von 1997 ist eine Verfassung, die den hohen Stan- 
dards des Europaischen Verfassungsrechts zu Beginn des 21. Jahrhunderts 
entspricht. Sie ist ein Kind des neuen Denkens, der neuen Orientierung.

Das Europaische Verfassungsrecht ist ab der Mitte des zwanzigsten 
Jahrhunderts in eine neue Phase eingetreten: Diese Phase ist anthropozentrisch 
gepragt, d.h. das Verfassungsrecht sieht den Menschen im Mittelpunkt, seine 
Wiirde, seine Autonomie und seine Freiheit.1 Der Staat ist fur Menschen 
da, nicht der Mensch fur den Staat. Dieses neue Motto ist Leitbild fur die 
modernen Dokumente des europaischen Konstitutionalismus, wie sie sich in 
der Europaischen Charta der Grundrechte widerspiegeln.2 Diese Grundhaltung 
ist auch in der polnischen Verfassung von 1997 verwirklicht: Die Grundrechte 
des Menschen sind von hóchster Wichtigkeit. Dies ist eng verbunden mit dem 
Konzept des Rechtsstaates, der in modernen Auffassung eine neue Dimension 
erhalten hat: Rechtsstaat bedeutet nicht nur die Bindung der Exekutive an das 
Gesetz, sondern insbesondere die Bindung des Gesetzgebers an die Verfassung, 
an die rechtliche Grundordnung, die den Staat konstituiert, die aber auch die 
fur Staat und Gesellschaft verbindlichen Werte normativ festlegt.

’ Vgl. R. Arnold, Interdependenz im europaischen Verfassungsrecht, in: Essays in Honour of Georgios I. Kas- 
simatis, Athen, Briissel, Berlin , S. 733 - 751, insbesondere 736 - 739.

2 Vgl. die Praambel der Charta: Praambel 2. Abschnitt



Der Schutz des Individuums ais zentrale Aufgabe der Verfassung, die 
Verankerung der Rechtsstaatlichkeit, die Wahrung der Demokratie und des 
Sozialstaates sind die internen Dimensionen des heutigen Verfassungsrechts, 
zu der die externe Dimension hinzutritt: der moderne Staat wie Polen ist ein 
offener Staat, d.h. er orientiert sich an den Normen der Staatengemeinschaft, 
des Vólkerrechts und, ais Mitglied der Europaischen Union, an der 
supranationalen Rechtsordnung. Diese letztere Dimension ist Thema der 
heutigen Uberlegungen.

2. Grundlage des Verhaltnisses der staatlichen Verfassung zum Recht der Eu
ropaischen Union sind diejenigen Vorschriften der Verfassung, die die Óff- 
nung des Staates nach aufien vollziehen, zum einen die das Vólkerrecht ais 
solches betreffenden Vorschriften, zum anderen aber in besonderer We- 
ise die so genannten Integrationsnormen. Artikel 90 der polnischen Verfas- 
sung, erganzt durch Art. 91, ist eine solche Integrationsnorm. Wir miissen 
den Text dieser Integrationsnorm analysieren und dabei dereń Interpreta- 
tion durch das polnische Verfassungsgericht in Augenschein nehmen, wie 
sie sich in mehreren wichtigen Entscheidungen manifestiert, darunter insbe- 
sondere in derjenigen vom 11. Mai 20053 betreffend die Mitgliedschaft Po- 
lens in der Europaischen Union, eine Entscheidung, die zu wichtigen grun- 
dlegenden Fragen in dem Verhaltnis zwischen EU und Polen Stellung nimmt. 
Dadurch kónnen wir das juristische Verhaltnis von Polen zur Europaischen 
Union charakterisieren.

3. Art. 90 der polnischen Verfassung bedeutet etwas Besonderes, etwas 
geradezu Revolutionares, was seit Ende des zweiten Weltkriegs in 
westeuropaischen Verfassungen4 verankert ist: die Óffnung der Souveranitat 
des Staates und die Schaffung einer iiberstaatlichen Gewalt, die zahlreiche 
Sachbereiche in supranationaler Form europaweit regelt.

4. Art. 90 ist in seinem Text und in seinem funktionellen Inhalt eine Ver- 
fassungsvorschrift, die denjenigen der westeuropaischen Mitgliedstaaten der 
Europaischen Union und auch denjenigen der anderen neuen Mitgliedstaa
ten in Mittel- und Osteuropa durchaus entspricht.

3 49/5/A/2005 ; Dz. U. Nr. 86, poz. 744.

4 Vgl. z.B. Art. 23 I und 24 1 des deutschen Grundgesetzes (GG), Art. 11 italienische Verfassung, Art. 93 
spanische Verfassung, Art. 88-1 fransósische Verfassung; vgl. auch A. Albi, EU Amendments of the Cen
tral and Eastern European Candidate Countries, in: J. Ziller (Hrsg.), L’ Euroeanisation des droits constitu- 
tionnels a la lumiere de la Constitution pour 1’ Europę, Paris 2003, S. 39 - 52.



Die Formulierung dieses Textes orientiert sich zwar an der Terminologie 
des Vólkerrechts und der klassischen Figur der internationalen Organisation, 
doch schliefit dies keineswegs den neuen, besonderen Strukturtyp der supra- 
nationalen Organisation aus, wie sie die Europaischen Gemeinschaften, und, 
mit gewissen Einschrankungen, auch die Europaische Union darstellen.

Supranationalitat ' bedeutet in diesem Zusammenhang ein Dreifaches: (1) 
dass die Rechtsordnung der Europaischen Gemeinschaft einen eigenstandi- 
gen, autonomen Rechtskórper, trotz ihres, historisch gesehen, von den Mit- 
gliedstaaten „abgeleiteten” Charakters, darstellt. Diese Rechtsordnung ist 
durch die Ubertragung von nationalen Kompetenzen, von nationalen Ho- 
heitsrechten (wie die Terminologie des deutschen Grundgesetzes in Art. 23 
und 24 lautet) entstanden, die eine „Óffnung”5 der bis dahin geschlossenen 
Rechtsordnung bedeutet. (2) Aufgrund dieser (relativen) Óffnung der staatli- 
chen Souveranitat ist weiteres Merkmal der Supranationalitat die unmittel- 
bare Geltung des Rechts der Europaischen Gemeinschaft im innerstaatlichen 
Bereich, das von den Gemeinschaften erzeugt wird, infolge der geóffneten 
Staatlichkeit in den internen Rechtsbereich der Mitgliedstaaten ohne weite
res eindringt und dort seine normative Wirkung entfaltet, ohne dass es noch 
eines staatlichen Mitwirkungsaktes bedarf. (3) Und ein drittes Merkmal ist 
anzufiihren: Der Vorrang des supranationalen gegentiber dem nationalen 
Recht. Inwieweit dieser Vorrang nach dem Verstandnis des polnischen Ver- 
fassungsrechts reicht, wird noch spater zu behandeln sein.

Legt man die Integrationsnorm, also Art. 90 der polnischen Verfassung 
in Verbindung mit dem Art. 91 aus, kommt man zum Ergebnis, dass 
diese Verfassungsvorschriften trotz der Verwendung einer traditionell- 
internationalrechtlichen Terminologie durchaus auch die genannten Aspekte 
der Supranationalitat umfassen. Dies ist ein Phanomen, das in zahlreichen 
westeuropaischen Verfassungsordnungen besteht und auch in dieser Weise 
von den Verfassungsgerichten dieser Staaten verstanden wird.6

Das polnische Verfassungsgericht akzeptiert die supranationale 
Grundstruktur des Gemeinschaftsrechts, erinnert aber an die vólker- 
rechtliche Grundlage der Entstehung der Gemeinschaftsgewalt und die 
Kiindigungsmóglichkeit (die zumindest nach dem Entwurf einer Europaischen

5 So die Definition durch das deutsche Bundesverfassungsgericht in der Solange 1 - Entscheidung, Samm- 
lung (BVerfGE) Band 37, S. 271 ff., insbesondere S. 280.

6 Vgl. R. Arnold, Die europaischen Verfassungsgerichte und ihre Integrationskonzepte, in: Festschrift fur 
Friedrich Koja, Wien u.a.1998, S. 3ff.



Verfassung besteht), um auszudriicken, dass die neu gewonnene staatliche 
Souveranitat in gewisser Weise relativiert, aber nicht beseitigt ist. Das 
Verfassungsgericht weist darauf hin, dass Art. 90 und 91 der Verfassung nicht 
von „supranationalen Organisationeń’, sondern nur von Internationalen 
Organisationen sprechen. Dies trifft zu, doch hat die Republik Polen mit 
dem Beitrittsvertrag auch die institutionelle Struktur der EG und damit - 
unabhangig von der Verwendung dieser Terminologie- die Strukturelemente 
der Supranationalitat' anerkannt.

II.

1. Nach diesem kurzeń Blick auf die Integrationsnorm der polnischen Verfas- 
sung wenden wir uns nun weiteren Details in der Rechtsprechung des polnis
chen Verfassungsgerichtshofs zu, der in wichtigen Urteilen diese und andere 
im Zusammenhang mit ihr stehende Verfassungsvorschriften ausgelegt hat.

2. Zunachst muss man bedenken, dass nicht nur in Polen, sondern auch 
in allen bisherigen Mitgliedstaaten der Europaischen Union, in denen 
Verfassungsgerichte bestehen, sich diese primar ais Hiiter der nationalen 
Verfassung begreifen. Natiirlich miissen sie die von der Verfassung ja selbst 
vorgesehene Óffnung zugunsten des internationalen Rechtes beriicksichtigen. 
Die Verfassungsgerichte sind also Hiiter der „geóffneten Staatlichkeit" 
der nationalen Verfassung unter Beriicksichtigung der Einwirkungen des 
supranationalen Rechts.

Das nationale Verfassungsgericht ais hóchster interner Interpret der 
Grundordnung eines Staates und einer Gesellschaft zielt darauf ab, einen 
Ausgleich zu schaffen zwischen Supranationalitat auf der einen Seite 
und nationaler Identitat auf der anderen Seite. Eine Gemeinschaft wie die 
Europaische Union kann nur auf der Basis eines solchen Gleichgewichts 
auf Dauer stabil existieren: Der zentralen, supranationalen Macht miissen 
ais Vermittler und ais Gegengewicht politisch und juristisch substantiell 
leistungsstarke Mitgliedstaaten gegeniiber stehen. Es ist ganz im Sinne der 
Europaischen Verfassung, wie sie im Entwurfvorliegt und vielleicht realisiert 
werden wird, dass die Identitat der Mitgliedstaaten ein wesentlicher Pfeiler 
der supranationalen Ordnung ist.7 Identitat bedeutet auch, wie dies die 
Europaische Yerfassung ganz klar zum Ausdruck bringt, die Bewahrung der

7 Vgl. Art.I-5 Abs.l des Verfassungsentwurfs.



eigenen nationalen verfassungsrechtlichen Grundstrukturen, Man kann dies 
allgemein auf das Verfassungsrecht ausdehnen und feststellen: Die nationale 
Verfassung in ihren Grundstrukturen muss gegeniiber dem supranationalen 
Recht Bestand haben. Nur die Vielfalt der Verfassungsstrukturen in den 
Mitgliedstaaten kann zu einer echten Einheit im Rahmen der Europaischen 
Integration fiihren. Das Motto des Entwurfs der Europaischen Verfassung 
„Einheit durch Vielfalt“ ist auch hier, und in ganz besonderer Weise hier, 
anwendbar. Wir kónnen also ais Resumee zurnchst feststellen: Das nationale 
Verfassungsgericht ist dazu berufen, den richtigen Ausgleich zwischen 
supranationalen Anforderungen und staatlichen, rechtskulturell bedingten 
Gegebenheiten zu suchen.

3. Das polnische Verfassungsgericht hat diese Aufgabe in sehr anerkennens- 
werten Weise erfiillt:

Zunachst hat es das Prinzip der integmtionsfreundlichen Auslegung 
des nationalen Verfassungsrechts in die Rechtsprechung eingefiihrt: Eine 
solche Interpretationsmaxime erlaubt es, das Spannungsverhaltnis zwischen 
Supranationalitat und staadicher Souveranitat zu lósen, zumindest aber zu 
entscharfen.

Eine solche Interpretationsmaxime sollte extensiv verwendet werden, 
um Konflikte, die nach dem Prinzip des Vorrangs des Gemeinschaftsrechtes 
gelóst werden miissten, aber im Bereich des Verfassungsrechtes nur schwer 
diesem Prinzip unterzuordnen sind, móglichst zu vermeiden.

Doch muss man sich im Klaren sein, dass diese Interpretationsregel, wie 
auch das polnische Verfassungsgericht betont, dann versagt, wenn der ein- 
deutige und nicht anders interpretierbare Inhalt der nationalen Verfassung 
mit dem Gemeinschaftsrecht tatsaćhlich nicht vereinbar ist, und also auch 
nicht ais mit dem Gemeinschaftsrecht vereinbar interpretiert werden kann. 
Dennoch muss man feststellen, dass das Prinzip der integrationsfreundli- 
chen Auslegung des nationalen Rechts, insbesondere des Verfassungsrech- 
tes, ein sehr wirksames und flexibles Instrument des Ausgleichs zwischen 
supranationaler und nationaler Rechtsordnung darstellt.

4. Wenden wir uns nun aber einem doch etwas brisanterem Thema zu: Akzep- 
tiert die polnische Yerfassung den Yorrang des Gemeinschaftsrechts?



Der Vorrang des Gemeinschaftsrechts ist ein ungeschriebenes Funda- 
mentalprinzip, das im Entwurf der Europaischen Verfassung nunmehr aus- 
driicklich formuliert wird.

Dieses Prinzip ist schon sehr friih, bereits zu Beginn der Existenz der 
Europaischen Gemeinschaften vom Europaischen Gerichtshof in Luxemburg 
ais ein Grundelement in der Europaischen Verfassungsordnung entwickelt 
worden. Die Entscheidung Costa/ENEL8 aus dem Jahr 1964 hat dies bereits 
mit Deutlichkeit zum Ausdruck gebracht. In der Entscheidung Internationale 
Handelsgesellschaft9 hat dann der Europaische Gerichtshof, ohne nahere 
Erklarung, sehr apodiktisch, den Vorrang des Gemeinschaftsrechtes auch 
vor „jeglicher Art von Verfassungsrecht“ betont. Diese Feststellung wurde 
allerdings von den nationalen Verfassungsgerichten nicht im vollen Umfange 
akzeptiert: So hat das spanische Verfassungsgericht lange Zeit die These 
vertreten, dass der Vorrang des Gemeinschaftsrechtes nicht das spanische 
Verfassungsrecht erfasse.10 Eine ahnliche Position hat die italienische 
Corte Constitutionale eingenommen:11 Das supranationale Recht diirfe die 
Grundprinzipien der Verfassung und insbesondere die Menschenrechte nicht 
beriihren. Demgegeniiber hat aber das deutsche Bundesverfassungsgericht 
eine vermittelnde Position prasentiert: Es anerkennt im Verfassungsrecht, 
auch spezielł im Bereich der Grundrechte, grundsatzlich den Vorrang 
des Gemeinschaftsrechts, jedoch nur unter dem Vorbehalt, dass der 
Grundrechtschutz auf der EG-Ebene funktionell demjenigen des 
deutschen Grundgesetzes gleichwertig ist12. Dieses Modeli der funktionellen 
Substitution hat sich ais durchaus adaąuat und praktikabel erwiesen. Es 
wurde dementsprechend im Jahre 2000 vom Bundesverfassungsgericht 
erneut bestatigt.13 Weder das Maastricht-Urteil 199314 noch die jiingste 
Rechtsprechung haben hieran etwas geandert.

Blicken wir kurz nach Frankreich, so kónnen wir auch dort feststellen, 
dass die Yerfassung eine Grenze fur die Integrationsentwicklung darstellt.

8 EuGH Slg, 1964, S. 1251 ff., insbesondere S. 1269 ff.

9 EuGH Slg. 1970, S. 1125 ff.

10 STC 28/ 1991 und STC 64/ 1991.

11 Entscheidungen Nr. 183/ 1973, 232/ 1989, 509/ 1995; vgl. auch G. de Vergottini, Diritto costituzionale, 
4. Aufl. Padua 2004, S. 52 - 56.

12 BVerfGE 73, S. 387.

13 Beschluss vom 7.6.2000, 2 BvL 1/ 97.

14 BYerfGE 89, S. 155 ff.



Diese Grenze ist dann erreicht, wenn es nicht mehr um eine blofie Beschran- 
kung der Soweranitat (limitation de souverainete), sondern um eine echte 
Ubertragung, einen „transfert“ von Souverąnitat geht.15 Dann ist eine solche 
Integrationsentwicklung ohne Verfassungsanderung nicht moglich. Es zeigt 
sich allerdings, dass in Frankreich, wenn die Grenze der Verfassungsmafiig- 
keit erreicht war, durch Verfassungsanderung jeweils der politische Schritt 
vollzogen wurde, so etwa bei Griindung der EU.16 Doch hat auch diese ver- 
fassungspragmatische Reaktion vor nicht allzu langer Zeit ihre Grenze im 
Nein der franzósischen Bevólkerung zur vorgeschlagenen Europaischen Ver- 
fassung gefunden.

Wir kónnen also feststellen, dass die europaischen Verfassungsgerichte, 
soweit sie sich mit dieser Fragestellung befasst haben, den Vorrang des Ge
meinschaftsrechts nicht im Sinne der Rechtsprechung des Europaischen Ge- 
richtshofes ais einen „absoluten Vorrang" akzeptieren, sondern nur ais einen 
„relativen Vorrang“, der Einschrankungen unterliegt.

Wird die Verfassung eines Staates ais Ausdruck einer normativen Identi- 
fikation begriffen, ist es sogar symptomatisch fur die Mitgliedstaaten der Eu
ropaischen Union, dass sie hier eine Grenze zwischen supranationaler Macht 
und nationaler Verfassungsidentitat sehen. Es ist nicht von der Hand zu wei- 
sen, dass dies auch zu der Identitatsklausel des Entwurfes einer Europaischen 
Verfassung17 gefiihrt hat, die den Kern der nationalen Verfassungsstaatlich- 
keit ais unberiihrbar anerkennt.

In ahnlicher Weise wie ein Teil der Verfassungsgerichte der bisherigen 
EU-Mitgliedstaaten hat das polnische Verfassungsgericht den Vorrang des 
EG-Rechtes vor dem eigenen Verfassungsrecht verneint, um Art. 8 Abs. 1 der 
Verfassung zu wahren, der der polnischen Verfassung den hóchsten Rang in 
der innerstaatlichen Normenhierarchie einraumt.

Dabei wird aber anerkannt, dass in der polnischen Rechtsordnung sowohl 
staatliches ais auch EG-Recht zugleich normative Wirksamkeit besitzt. Beide 
Rechtsordnungen sollen miteinander im Einklang stehen. Dabei hilft die schon 
erwahnte integrationsfreundliche Auslegung des Verfassungsrechts. Doch sei 
aber auch umgekehrt, so betont das Verfassungsgericht, seitens der EG-Or- 
gane eine mitgliedstaatsfreundliche Verhaltensweise unerlasslich, die gerade in

15 Vgl. dazu R. Arnold (FN 6).

16 Durch die Einfugung eines eigenen Abschnittes iiber die EU in die franzósische Verfassung, der in Art. 
88-2 Kompetenzubertragungen ausdriicklich erlaubt.

17 Vgl. oben FN 7.



der Beachtung des Kerns der nationalen Verfassungsordnung besteht.

Die Grenzen des Vorrangs des EG-Rechts werden vom polnischen Verfas- 
sungsgericht klar dargelegt: der Wesensgehalt eines Grundrechts darf durch 
das EG-Recht nicht verletzt werden und es muss bei Einschrankung einer 
Norm des Polnischen Verfassungsrechts durch das EG-Recht ein „Mindest- 
mafi“ an Inhalt dieser Verfassungsnorm verbleiben. Mit anderen Worten: 
Der Identitatskern der Polnischen Verfassungsordnung muss gegeniiber der 
Einwirkung des EG-Rechts Bestand haben.

Diese Sicht entspricht der von Art. 8 Abs. 1 der Verfassung festgelegten 
hierarchischen Stellung des Verfassungsrechts ais oberste Rechtsquelle des 
polnischen Rechtes.

Mit dieser Konzeption des Verfassungsgerichts zeigt sich eine gewisse Pa- 
rallele zur Rechtsprechung des deutschen Bundesverfassungsgerichtes so- 
wohl in der Entscheidung Solange II (aus dem Jahre 1986)18 ais auch, was 
den Gesamtkontext von Verfassungsordnung und Souveramtat ' betrifFt, zu 
der Maastricht Entscheidung des Jahres 1993. 19

Dem Anliegen des Verfassungsgerichts, iiber die Souveranitat des Pol
nischen Staates auch ais Mitgliedstaat der Europaischen Union zu wachen, 
kommt in dieser Rechtsprechung zum Ausdruck, ein Anliegen, das auch der 
Entwurf einer Europaischen Verfassung mit seiner Bestimmung iiber die 
Wahrung der Identitat der Mitgliedstaaten verfolgt.

Die gleiche Zielrichtung hat die Interpretation des Art. 90 der polnischen 
Verfassung durch das Verfassungsgericht insoweit, ais es ausschlieflt, dass 
aufgrund der Verfassung „Kompetenzen von substantiellem Gewicht 
iibertragen (werden), infolge dereń Preisgabe die Republik Polen nicht mehr 
ais ein souveraner und demokratischer Staat fungieren kónnte".

III. Konklusion

Die Republik Polen hat durch ihren Beitritt zur Europaischen Union alle 
Rechte und Pflichten eines Mitgliedstaats erworben. Wieweit diese reichen, 
ergibt sich aus dem EG- und EU-Vertrag selbst.

Die Einwirkung des Gemeinschaftsrechts kann zu einer Kollision oder gar 
zu einem Konflikt mit der polnischen Yerfassung fiihren. Soweit wie móglich
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soli dies durch den Einsatz des Instruments der integrationsfreundlichen 
Auslegung vermieden oder gemildert werden. Ist dies nicht móglich, so wird 
einerseits der Vorrang des Gemeinschaftsrechts anerkannt, andererseits 
muss die verfassungsrechtliche Identitat des Staates gewahrt bleiben. Art. 8 
Abs.l der polnischen Verfassung bildet in dieser Hinsicht eine Grenze fur 
die Wirkung des supranationalen Rechts. Auch die Gemeinschaft muss die 
Wahrung dieses staatlichen Identitatskerns beriicksichtigen, hierzu ist sie 
aus dem Prinzip der Loyalitat gegeniiber den Mitgliedstaaten verpflichtet.

Wird der Identitatskern der Verfassungsordnung gewahrt, bleibt auch die 
staatliche Souveranitat intakt. Sie ist, eine Konseąuenz der Europaischen In- 
tegration, bis zu einer gewissen Grenze relativiert. Dennoch bleibt sie beste- 
hen und manifestiert sich letztlich sogar in der Móglichkeit eines Austritts 
aus der Europaischen Union, was im Entwurf der Europaischen Verfassung 
vorgesehen ist.20 Es ist klar, dass die Republik Polen ais Mitgliedstaat der Eu
ropaischen Union ihre europaischen Verpflichtungen voll erfullen will und 
wird und dass die Frage des Austritts weder juristisch noch politisch eine 
Rolle spielt.

Insgesamt betrachtet, kann die verfassungsrechtliche Position Polens ge
geniiber der Europaischen Union ais sehr positiv eingeschatzt werden. Sie ist 
durch das Bemiihen gekennzeichnet, den rechten Ausgleich zwischen Supra
nationalitat und staatlicher Souveranitat zu finden.

STRESZCZENIE

Rzeczpospolita Polska jako członek Unii Europejskiej zaakceptowała bez
pośrednie obowiązywanie oraz pierwszeństwo prawa ponadnarodowego 
w swoim wewnętrznym porządku prawnym. Polski Trybunał Konstytucyjny 
w orzecznictwie dotyczącym prawa unijnego uznał szczególne atrybuty tego 
autonomicznego porządku prawnego, ale zakwestionował jego pierwszeń
stwo przed Konstytucją RP, która zgodnie z art. 8 ust. 1 Konstytucji jest naj
wyższym prawem Rzeczypospolitej.
Takie stanowisko koresponduje z tendencją orzeczniczą sądów konstytucyj
nych w niektórych innych państwach członkowskich oraz znajduje potwier
dzenie w jeszcze nieratyfikowanym Traktacie ustanawiającym Konstytucję 
dla Europy. Traktat Konstytucyjny ma bowiem gwarantować zachowanie toż

20 Vg. Art. 1-60 des Verfassungsentwurfes.



samości państw członkowskich, której elementami, zgodnie z definicją trak
tatową, są podstawowe struktury porządku konstytucyjnego państw człon
kowskich.
Polski Trybunał Konstytucyjny rozwiązał również zasadę prawnowspólnoto- 
wej wykładni, w celu eliminacji, o ile to możliwe, kolizji prawa konstytucyj
nego z prawem ponadnarodowym.
Polskie prawo konstytucyjne, w interpretacji Trybunału Konstytucyjnego, 
odpowiada wymaganiom prawa wspólnotowego. Jednocześnie w wykładni 
tej widoczne jest dążenie do zachowania konstytucyjnoprawnego rdzenia 
tożsamości państwowej.



Prof. Dr. Sten Berglund
Uniwersytet w Órebro

Die Verfassung ais schópferisches Werkzeug des politischen 
Lebens: die grundlegenden Entscheidungen

ABSTRACT

Die Verfassungen definieren die Rahmenbedingungen des politischen Le
bens, einschliefilich der Spielregeln der politischen Parteien. Das Regelwerk 
ist selten, jeder Partei oder politischer Bewegung gegeniiber, vóllig neutral. 
Es wird iiberhaupt dem Ziel nicht zugestrebt. Es gibt Staaten wie die Bun- 
desrepublik Deutschland, die die Parteien nicht zulassen, die vom Verfas- 
sungsgerichtshof ais undemokratisch und verfassungswidrig eingestuft wor- 
den sind. Es gibt eine Reihe von Staaten, dereń politische Spielregeln gegen 
kleine politische Parteien oder aber gegen neue politische Formationen sy- 
stematisch negativ auswirken und es gibt auch Verfassungen, die ganz offen 
zum Vorteil der einen oder anderen ethnischen Gruppe auswirken.

Die Gesetzgebung, darunter auch die Grundgesetze, gehórt zu den Auf- 
gaben der legislativen Gewalt, den Aufgaben des Parlaments. Die gewahlten 
Vertreter des Volkes befinden sich dadurch in der bevorzugten und einzigar- 
tigen Lage sich selbst und ihren Parteien giinstige Spielregeln schenken zu 
kónnen. Sie haben nicht nur die Móglichkeit die Spielregeln schópferisch zu 
yerandern; sie kónnen auch gegebenenfalls die Spielregeln neu gestalten.

Das Ziel dieses Vortrags ist, drei grundlegende verfassungsmafiige En
tscheidungen, die nach der Wende auf die Tagesordnung mehrerer zentral- 
und osteuropaischer Lander eingedrungen sind, zu schildern und dereń 
Konseąuenzen zu schatzen:



1. Die Entscheidung fur oder gegen reine Proportionalitat. ’
2. Die Entscheidung fur oder gegen das britische oder das franzósische 

Wahlsystem.
3. Die Wahl zwischen Parlamentarismus und Prasidentialismus.

Es geht den Aposteln der reinen Proportionalitat darum die im Wahlsy
stem Sperrmechanismen zu minimieren damit alle Parteipraferenzen auch 
auf parlamentarischer Ebene vertreten werden. Eine Partei, die zwei Prozent 
der Stimmen bekommt, sollte auch von zwei Prozent der Abgeordneten ver- 
treten werden. Ihre Gegner neigen dazu gewisse Sperrklauseln zu begriifien, 
zum Vorteil nicht nur der eigenen Partei sondern auch der nachhaltigen De- 
mokratie, und haben sich erfolgreich gegen die scheinbar zwingende Logik 
der reinen Verhaltniswahl gewehrt. Auch Polen und Rumanien, die ein bis- 
schen spater ais ihre Nachbarn auf die zunehmende politische Fragmentie-
rung reagiert haben, praktizieren jetzt allerlei Sperrklausel angeblich um ei
nen Riickrutsch in Weimarer Verhaltnisse zu verhindern. Damals, in der 
Weimarer Republik und in diesem Teil Europas wo die Weimarer Verfassung 
ais Vorbild diente, gab es in der Tat so viele Parteien, darunter eine grofie An- 
zahl kleiner Parteien, dass die Regierungen nur selten iiber stabile parlamen- 
tarische Mehrheiten verfiigten. Die politische Fragmentierung der Zwische-
nkriegsjahre solle, laut mancher Historiker, sogar zum Scheitern der ersten 
Demokratiewelle Osteuropas beigetragen haben.

Die Einfiihrung des britischen oder franzósischen Wahlsystems wiirde
noch starker auf die Anzahl der politischen Parteien auswirken. Das erklarte 
uns schon in den fiinfziger Jahren der beriihmte franzósische Politikwissens-
chaftler Maurice Duverger. „Wer Proporzwahlen sagt, sagt Mehrparteiensy- 
stem; wer Mehrheitswahlen sagt, sagt Zweiparteiensystem", lautet sein Gesetz,
einige der wenigen universellen Generalisierungen der Politikwissenschaft. 
Es gibt zwei verschiedene Gruppen von Mehrheitswahlen. In Groflbritannien
zum Beispiel wird der Kandidat ais Sieger erkoren der mehr Stimmen ais die 
anderen Kandidaten im Wahlkreis bekommt. In Frankreich dagegen geht es 
um die absolute Mehrheit, also um 50% oder mehr der abgegeben Stimmen. 
So weit kommt man normalerweise nicht ohne weiteres. Die Wahlen finden 
deshalb in zwei Etappen oder Runden statt; eine erste Rundę um festzustel- 
len welche die fuhrenden Kandidaten sind und eine zweite Rundę mit den zwei 
Spitzenkandidaten. Groftbritannien ist ein Zweiparteiensystem; Frankreich ist
aber ein Mehrparteiensystem geblieben. Keine der neuen Demokratien Osteu
ropas hat sich bis jetzt total zu Mehrheitswahlen bekennt Es gibt aber Lander 
wie Ungarn und Litauen die versuchen mit parallelen Wahlsystemen zu Recht 
zu kommen, mit Ergebnissen die Duvergers Gesetz in Frage stellen.



Der in Spanien geborene aber seit langem in den Vereinigten Staaten tatige 
Politologe, Juan Linz (Yale), singt seit Jahrzehnten das Lob des Parlamenta- 
rismus, nicht nur aus der ideologischen Uberzeugung sondern auch aus der 
aufrichtigen Eifer eines Sozialwissenschaftlers seine Forschungsergebnisse zu 
verbreiten. Er ist besonders beeindruckt von der Problemlósungsfahigkeit der 
parlamentarischen Staaten und an dem Dualismus und der Zweigleisigkeit 
des Prasidentialismus frustriert. Das von Linz angesprochene Thema hat eine 
Vielfalt von Dimensionen. Ich werde mich ausschliefilich auf eine der vielen 
Dimensionen konzentrieren, namlich die Frage ob der Semi-Prasidentialismus
- wie laut Linz zu erwarten ist - im Vergleich zum Parlamentarismus hóheres 
Konfliktpotential hat. Ich kann mich in diesem Zusammenhang auf eine empi- 
rische Untersuchung im Zentral- und Osteuropa von, Dr. Thomas Sedelius, ei- 
nem meiner ehemaligen Doktoranten, der neulich promoviert wurde.

STRESZCZENIE

Konstytucje tworzą normy prawne dla życia politycznego, m.in. poprzez re
gulacje dotyczące partii politycznych. Regulacje te nie są neutralne dla funk
cjonowania partii, gdyż np. mają oddziaływać negatywnie na partie małe lub 
nowopowstałe, bądź preferować określone grupy etniczne.

Funkcja ustrojodawcza należy do parlamentu, w którego skład wchodzą przed
stawiciele Narodu, będący jednocześnie członkami partii politycznych. Znajdują 
się oni w uprzywilejowanym położeniu, gdyż mogą zmienić przepisy konstytucji 
na korzyść własnych ugrupowań politycznych. Celem wykładu jest przedstawie
nie trzech podstawowych dylematów, które powinny zostać rozstrzygnięte na 
gruncie każdej konstytucji: 1. Decyzje za lub przeciwko systemowi proporcjonal
nemu; 2. Decyzje za lub przeciwko systemowi brytyjskiemu lub francuskiemu;
3. Wybór pomiędzy systemem parlamentarnym a prezydenckim.

Zwolennicy systemu proporcjonalnego chcą osłabić wszelkie progi wy
borcze po to, by każda partia, ciesząca się jakimkolwiek poparciem społecz
nym, była również obecna w parlamencie. Polska i Rumunia, na tle swoich 
sąsiadów, stosunkowo późno wprowadziły progi wyborcze w celu uniknięcia 
sytuacji politycznej znanej z Republiki Weimarskiej.

Wprowadzenie brytyjskiego lub francuskiego systemu wyborczego od
działywałoby jeszcze silniej na liczbę partii politycznych w parlamencie, 
zgodnie z maksymą Maurice Duverger’a, że „Mówiąc system proporcjonalny, 
mówimy system wielopartyjny. Mówiąc wybory większościowe, mówimy sy
stem dwupartyjny”.

Do tej pory żadna z nowych demokracji Europy Wschodniej nie zdecydo
wała się na pełny system większościowy.



DYSKUSJA



Dr Witold Brodziński

Najpierw chciałbym odnieść się do bardzo interesującego, ciekawego refe
ratu pana prof. Arnolda. I mam jedno tylko pytanie, które nie jest polemiką 
z tym, co pan profesor powiedział, ale które od pewnego czasu bardzo mnie 
interesuje. Pan profesor bardzo ciekawie mówił o relacjach między prawem 
ponadnarodowym a prawem wewnętrznym - krajowym. I mówił Pan Profe
sor także o wpływie czy wpływach prawa ponadnarodowego nie tyle na rela
tywizację, ile - jak zrozumiałem - na przekształcanie pojęcia suwerenność. 
Mam taką uwagę. Istnieje zjawisko naturalną koleją rzeczy pomijane przez 
konstytucjonalistów, bo nie mieści się w materii prawa konstytucyjnego, mia
nowicie wpływu na pojęcie suwerenności, na suwerenność współczesnego 
państwa czegoś, czego nie nazwałbym prawem, na przykład decyzji Między
narodowego Funduszu Walutowego czy decyzji Banku Światowego. Znako
mity socjolog niemiecki prof. Ulrich Beck twierdzi, że gospodarki ponad 1/3 
państw na świecie, państw, jak podkreśla suwerennych, w istocie rzeczy znaj
dują się pod nadzorem Międzynarodowego Funduszu Walutowego. I to, po
wtarzam, nie jest zagadnienie dla konstytucjonalistów, ale mnie się wydaje - 
być może mam błędne przekonanie - że coś, co nie da się nawet typizować 
jako przepisy prawa, ma kolosalny wpływ, zwłaszcza dzisiaj, w epoce, kiedy 
powstaje coś, użyję zwrotu w tej chwili w Polsce przynajmniej dla niektórych 
ludzi prawie szatańskiego, ale powstaje coś jako kosmopolityczne, ponadlibe- 
ralne państwo narodowe. Państwo się przekształca, więc sądzę, że i suweren
ność się przekształca i nie tylko pod wpływem przepisów prawa ponadnaro
dowego. Pytam więc, czy obok, jak Pan Profesor szczegółowo mówił, prawa 
Wspólnot Europejskich, Prawa Unii Europejskiej, oddziałują na suwerenność
państw inne zjawiska?
Co do referatu pana prof. Stena Berglunda mam dwie tylko uwagi, właśnie 
dotyczące Europy Środkowej. Pierwsza to kwestia systemu wyborczego. Sy
stem proporcjonalny czy system większościowy? Wydaje mi się, że w Euro
pie chyba do tego zagadnienia podchodzi się, przede wszystkim w sposób 
dogmatyczny. Anglosasi, (zwłaszcza Stany Zjednoczone, Wielka Brytania)
podchodzą do tego bardzo pragmatycznie, natomiast system większościowy 
jest systemem niesprawiedliwym, co jest oczywiste, ale zapewnia, a przynaj
mniej zapewniał, jakąś skuteczność rządów. Jeżeli chodzi o proporcjonal
ność, czy ona doprowadza do rozbicia partyjnego? Byłoby to ciekawe prze
śledzić właśnie na przykładach państw Europy Środkowej tych krajów, które 
po 1989 roku rozpoczęły proces transformacji ustrojowej. Na przykład na 
Węgrzech, jak wiadomo, wybory do Zgromadzenia Państwowego są kom - 
binacją systemu większościowego i systemu proporcjonalnego. I właściwie,
nie twierdzę, że rezultatem przyjęcia tego systemu jest przepołowienie spo



łeczeństwa węgierskiego tzn. dokładnie podział na dwie grupy, ale w każdym 
bądź razie politycy węgierscy mają chyba obecnie niezłe zmartwienie. Ono 
może być oczywiście zmartwieniem w przyszłości polityków innych krajów 
Europy Środkowej, bo społeczeństwo jest jakby przepołowione, tzn. jest bar
dzo silna lewica i jest bardzo silna prawica, i właściwie można powiedzieć, 
że między tymi partiami (przynajmniej w tym momencie) nie istnieje możli
wość jakiegoś ponadpartyjnego porozumienia, choć zakładać można i zało
żyć można, że jakaś racjonalność kieruje postępowaniem polityków.

Kolejna sprawa. Jeżeli chodzi o niebezpieczeństwa grożące krajom Europy 
Środkowej przechodzących transformację, o których wspominał w swoim re
feracie pan prof. Berglund. Przypomnę bardzo interesujące tłumaczenie ar
tykułu prof. Stevena Holmsa zamieszczonego chyba w czerwcowym czy lip
cowym numerze „Państwa i Prawa” z 1993 roku. Prof. Holms - można się
zastanawiać, czy słusznie czy niesłusznie - uznał, że jednym z największych 
niebezpieczeństw, jakie grożą Europie Środkowej, jest w istocie rzeczy delegi- 
tymizycja parlamentu, tzn. skompromitowanie się legislatywy. Jest rok 2006, 
mnie się wydaje, że w międzyczasie, nie tyle praktyka konstytucyjna, ile życie 
rzeczywiście potwierdza niektóre obawy pana prof. Holmsa.

Mam jedno pytanie do pana prof. Berglunda, który powiedział, że według
niego systemy semiprezydenckie to takie systemy - może ja źle zrozumiałem
- w których prezydent właściwie nie chce przejawiać większej aktywności, 
tzn. prezydent jest bardziej neutralnym czynnikiem, takim bardziej notariu
szem konstytucji. Mnie się wydaje, że za system semiprezydencki można na
przykład, przy całej niedoskonałości tego określenia, uznawać system V Re
publiki Francuskiej. Pomijając już twórcę V Republiki, pierwszego prezy
denta de Gaullea, to prezydent Franęois Mitterrand raczej nie występował 
w charakterze notariusza konstytucji, ale można powiedzieć był bardzo, bar
dzo aktywny. Inaczej to wygląda w krajach postsocjalistycznych, na przykład 
twierdzenie, że Rosja czy Ukraina mają system prezydencki, ma tyle samo
zwolenników co przeciwników. Jeżeli chodzi o system prezydencki czy sy
stem Stanów Zjednoczonych, czy jakiś inny system, którego nie znamy, to za
leży od punktu odniesienia.

Prof. Dr. Rainer Arnold - odpowiedź

Wenn ich gleich zu Ihrer ersten Frage, die an mich gerichtet war, kurz Stellung 
nehmen darf. In der Tat die Soureranitat eines Staates ist ja vielfachen Ein- 
wirkungen ausgesetzt. In unserer Zeit, die wir gerne mit einer Zeit der Glo- 
balisierung bezeichnen, ist die Bindung nicht nur des Vólkerrechts sondern 
auch durch faktische Einfliisse des Auslands oder iiberstaatliche internatio- 
nale Institutionen sehr evident. Wenn die Weltbank oder die internationalen



Finanzierungsinstitute nun Projektefórdern verteilen, dann kann es sein dur- 
chaus, dass Einflufi genommen wird auf die interne Entscheidung und Durch- 
fiihrung ganz wesentlicher Vorhaben. Das ist, ich meine durchaus, ein, sagen 
wir ein Aspekt, diese Relativierung. Ich glaube Souveranitat ist ja auch ein Be- 
griff, der zwar dem Staatsrecht oder sagen wir ein Basisbegriff unseres Staat- 
srechts ist. Ich bin nicht sicher, ob er rein juristisch erfasst werden kann, ist 
ja ein historisch sehr wandelbarer Begriff, ein Qualitatsbegriff, der von, sagen 
wir, Entwicklungen abhangig ist, und wir mussen auch die Frage stellen na- 
tiirlich, ob irgendwo eine Grenze ist. Wenn sie iiberschritten wird, kann man 
vielleicht nicht mehr die Souveranitat ais solche konstatieren. Ich meine, dass 
im Laufe der Vólkerrechtsgeschichte der klassische BegrifF der Souveranitat, 
der ja im 16. Jahrhundert entstanden ist, ja sich wesentlich gewandelt hat. Das 
ist bekannt, dass das Aufkommen internationaler Organisationen, die Globa-
lisierung oder sagen wir die Internationalisierung der Aufgaben bringt immer 
eine Verminderung der Bedeutung staatlicher Souverenitat" mit sich bringt, die 
das 20. Jahrhundert hat sicherlich mit der Begriindung des Gewaltsverbotes 
durch die Vereinten Nationen nach dem Ende des 2. Weltkrieges etwas fortge- 
setzt, was der Vólkerbund ja begonnen hatte, aber was damals nur im Ansatz
wohl oder eine Einschrankung dieses Rechtes jus ad bellum war, das ja ais der
Kern der klassischen Souverahitat angesetzt wurde, heute ist das ganz anders,
aber ist die Verpflichtung international so groG, dass in vielen Gebieten in der 
Verteidigung, in der Ókonomie, in der privaten oder in der staattlichen Óko- 
nomie, so móchte ich das bezeichnen, natiirlich sehr starkę Relativierung der 
Souveramtat zu betrachten sind. Ich glaube diese internationalisierte Souvera- 
nitat ist, oder es geht noch ein Stiick weiter, wenn wir nur die supranationali- 
sierte Souveramtat zu zahlen ansehen und ich glaube sogar, dass eine Zeit lang 
man berechtigtererweise Zweifel haben durfte, ob die Mitgliedstaaten der Eu
ropaischen Union noch souveran sind. Die Verfassung, dieser Entwurf der Ver- 
fassung, der ja ungewiss ist, wir wissen noch nicht, ob er realisiert ist, aber er ist 
sensibel gegeniiber diesen neuen Entwicklungen, interessanterweise entstand 
ja auch wesentlich aus der Feder eines ehemaligen franzósischen Staatsprasi- 
denten, wenn gleich eines sehr aufgeklarten, national sehr aufgeklarten Staat- 
sprasidenten Valery Giscard d’Estaing aber er bringt eigentlich ein Stiick viel- 
leicht Souveranitat zuriick, namlich die Betonung der Identitat. Wir haben das 
jetzt schon, wir haben eine Vorschrift im Vertrag der Europaischen Union, aber 
an relativ versteckter Stelle, die schon sagt, die Identitat den Mitgliedstaaten 
wird garantiert, sehr karg, sehr einfach wird das gesagt. Aber in der neuen, in 
diesem Entwurf der europaischen Verfassung wird das ziemlich an die Spitze 
gestellt, noch vor dem Vorrang, ist der Vorrang diese Identitatsklausel fiinf- 
oder sechsmal ein bisschen geandert. Sie erklart was das ist, unter anderem 
auch die Grundstrukturen einer Yerfassungsordnung und das ist etwas Neues



erstens, zweitens ist, wird, was immer bestritten war bisher: das Austrittsrecht 
aus der Europaischen Union festgelegt. Ob das faktisch vollziehbar ist, ist auch 
eine andere Frage, und man sagt ja auch, es sei aus anderen Griinden einge- 
fiihrt worden um móglichen schwierigen Kandidaten damit ist Polen natiir- 
lich keineswegs gemeint, zu drohen indirekt. Ihr kónnt ja austreten, wenn ihr 
nicht meher aushaltet bei uns, so ungefahr. Aber ich meine, ich will damit sa- 
gen man ist sensibel geworden, auch in Bezug auf dieses doch wichtige Gleich- 
gewicht zwischen Supranationalitat und staatlicher oder sogar regionaler Iden- 
titat. Ja soweit sind sie noch viele noch mai auch auf viele Ihrer Fragen konkret 
zuruckzukommen. Viele auBerjuristische Gegebenheiten, Faktizitaten, die die- 
sen Begriff, der juristisch oder aufierjuristisch zugleich ist, die diesen Begriff 
beeinflussen. Wir kónnen nie ganz feststellen, und, zum Schlufi darf ich noch 
mai sagen die Franzósen, die an einem engen Souve'ranitatsbegriff festhalten. 
Da ist der Artikel drei, in der franzósischen Verfassung, also jetzt in der fiinften 
Republik festgelegt, oder nein, nein das heifit wird erwahnt, aber ist natiirlich 
das ein grofier verfassungsrechtlicher Błock oder, oder sagen wir ein Schliis- 
sel zum franzósischen Staatsverstandnis und er wird in vielfacher Weise na
tiirlich durch das supranationale Rechte in Frage gestellt und relativiert. Und 
da hat der franzósische Verfassungsrat dieses Vorne gefunden, wir diirfen die 
Souveranitat" einschranken, aber sie nicht iibertragen auf andere und sie wurde 
iibertragen in Maastricht im Vertrag, Sie wurde iibertragen jetzt oder sie ware 
iibertragen worden, das glaubte man jedenfalls durch die Vefassung. Das heifit 
man hat dann aber die franzósische Verfassung geandert und ein Sonderkapi- 
tel Europaischer Union hineingeschrieben. Der Souveranitatsbegriff ist damit 
aber eigentlich von der Verfassung selbst beseitigt worden. Denn die Souvera- 
nitat nach franzósischem Verstandnis sollte ja eine unhaltbare Souveranitat 
sein. Man hat die Teilung der Soweranitat in der Verfassung geschrieben und 
gesagt jetzt ist alles in Ordnung, So wird immer mehr relativiert. Aber das ist 
eine Anpassung an die moderene Zeit. Ich persónlich stehe positiv der Entwi- 
cklung gegeniiber. Aber ich will trotzdem an diesem meinerseits Wichtigen ein 
Gleichgewicht haben. Im Rahmen der supranationalen Gemeinschaft. Ich war
etwas zu lang, ich weifi.

Prof. Dr. Sten Berglund - odpowiedź

Ja also zuerst dann, zu den Mehrheitswahlen, wie ich verstehe ein Land sein
so genanntes Gesetz ais was Allgemeingiiltiges, was Generelles und ich wtirde 
behaupten, dass es mehrere Ausnahmen geben und wer den Mut hat Univer- 
salgesetze einzuftihren, muss damit rechnen, dass jede Ausnahme zu einer 
Revision des Gesetzes fiihrt. Also in Litauen wirkt das also bis jetzt doch je
denfalls nicht so wie man hatte erwarten sollen, wenn Mehrheitswahlen im-



mer zu einer kleineren Anzahl von Parteien fiihrt. Hier kann ich unter ande- 
ren an mehrere Artikel von Allges Krupalicius hinweisen. Es gab auch in der 
norwegischen Zeitschrift wie Politikwissenschaft einen Artikel zum selben 
Thema vor einigen Monaten. Es ging dann um die Ukrainę, und der Grund 
soli angeblich sein, dass Mehrheitswahlkreise fur lokale Persónlichkeiten be-
sonders interessant sind und diese Leute haben dann uberhaupt keine Lust 
sich an eine der grofien Parteien anzuschliessen. Dann weist auch die Frage 
oder zu den semiprasidentialen Systemen und Sie hatten mich also nicht 
mifiverstanden, ich dachte tatsachlich dass es wenig, und das ist ja eigentlich
selbstverstandlich, dass es wenig Intraexekutivkonflikte gibt, denn der Pra- 
sident sich benimmt, ais ob er innerhalb eines parlamentarischen Systems
tatig ware. Und sagt er weiter das es wenige Konflikte gibt, in den Teilen, wo 
der Prasident und Mehrheitsfraktion im Parlament die selben ideologischen
Ausgangspunkte vertreten und das ist ja auch eigentlich ganz selbstverstan- 
dlich. Ausserdem sagte ich wohl, dass Kohabitation, also die Lage, den Prasi
dent und Parlament in verschiedenen Richtungen ziehen, immer problema- 
tisch ist innerhalb Prasidentialsystemen.

Prof. dr hab. Wojciech Sokolewicz

Mam jedno pytanie do pana prof. Arnolda. Czy my wiemy, dlaczego twórcy 
Ustawy Zasadniczej z 1949 roku zasadę państwa prawnego odnieśli tylko do 
systemu landów i w tym przepisie, który odnosi się do landów, jest ta zasada 
zawarta, natomiast w ogólnej charakterystyce państwa jest mowa tylko o pań
stwie socjalnym, federalnym, ale nie ma mowy o państwieprawnym? Czy
to była jakaś świadoma idea twórców tej ąuasi-konstytucji, by oddać pierw
szeństwo tym właśnie zasadom państwa socjalnego i federalnego i czy współ
czesna linia występująca chyba w większości doktryny niemieckiej, jak gdyby 
pozbawić znaczenia to rozwiązanie w systematyce konstytucji, jest zgodna 
z wolą twórców ustawy zasadniczej?

Prof. dr hab. Eugeniusz Zwierzchowski

Ja mam pytanie do pana prof. Berglunda, który ośmielił mnie do zadania tego 
pytania, ponieważ przyznał się, że jest politologiem. Otóż mniej więcej od 
końca lat 60. mówi się generalnie w literaturze zachodnioeuropejskiej o bi - 
polaryzacji układów partyjnych. Ale mnie nie chodzi o samo zjawisko bipo-
laryzacji, bo to się obserwuje w różnych państwach i jest to zjawisko stałe.
Trudno tutaj dyskutować. Mnie interesuje kwestia horyzontu tej bipolary- 
zacji. Inny jest horyzont, kiedy z kadencji na kadencję określony układ ulega 
zmianie, inna opcja polityczna dochodzi do władzy, co oznacza, że ta opcja, 
która cztery czy pięć lat temu zdobyła władzę, zużyła się pod względem ka



drowym i pod względem innowacyjnym i programowym. A inne jest zjawi
sko bipolaryzacji, która ma dłuższy horyzont czasowy dwóch kadencji, co 
w państwach zachodnioeuropejskich współcześnie się obserwuje, o ile się 
orientuję, to jest podobnie w państwach skandynawskich. Otóż chodziło mi
o wyjaśnienie, jakie przyczyny powodują tę krótką perspektywę układu bipo- 
larycznego? Upłynęły cztery lata, przychodzą nowi ludzie, często orientacja 
pod względem programowym, jak w Polsce określamy, zaczyna się „od ściany 
do ściany” Dłuższa perspektywa układu bipolarnego jest chyba zdrowsza?

Prof. Dr. Rainer Arnold - odpowiedź

Ihre Frage, Herr Prof. Sokolewicz ich glaube also, bin iiberzeugt, dass man 
nicht aus der ausdriicklichen Erwahnung des Rechtsstaatsprinzips bei Ihnen 
Artikel 28 Absatz 1 schliessen kann, dass eine ist eine etwa in dem Sozial- 
saatat eine untergeordnete Rolle spielen wiirde, Sozialstaat wie wir im Ar
tikel 20 auch finden. Im Gegenteil also 28 spricht ja von der Homogenitat 
zwischen den Landerverfassungsordnungen und dem Bundesgrundgesetz 
oder der Bundesverfassungsordnung, setzt ja voraus ganz eindeutig, das dort 
natiirlich das Prinzip existiert. Im Ubrigen ist natiirlich im Artikel 20 Ab
satz 3 zentrales Stiick des Rechtsstaatsprinzips beschrieben namlich die Bin-
dung der Exekutive an das Gesetz und der Legislative an die Verfassung. Das 
Rechtsstaatsprinzip ist natiirlich ganz zentral und das ist heute anerkannt 
in den 60, 70 Jahren erfolgten gewisse Diskussionen, dass sich der Sozial- 
staat nur in den Formen eines Rechtsstaates verwirklichen kann, dass hier
keine Prioritat anderer Prinzipien besteht. Ich meine sowohl Demokratie ais 
auch Sozialstaat kónnen ohne Rechtsstaatlichkeit nicht wirklich existieren 
und die Bindung an die Verfassung ist ja auch verschieden, das ist ja heute 
Kern des moderen Rechtsstaatsprinzips. Die Verfassungen geben Ausdruck
einer grundlegeneden Wertigkeit und das wird natiirlich im Artikel 1 Absatz
3 fur die Grundrechte z. B. zum Ausdruck gebracht. Also im Ergebnis ganz 
sicher ist hier keine Nachrangigkeit des Rechtsstaatsprinzips bezweckt wor
den, ich weiss jetz nicht im Einzelnen, jetzt wie die Debatte gelaufen ist und 
das miisste ich nochmal nachlesen im Protokoll, aber ich glaube nicht, dass 
mit Sicherheit keine Absicht der nachrangigen Platzierung dahinter. Warum 
da jezt gerade in 20 auch schón erwahnt ist, ja wahrscheinlich aus den lo- 
gischen Griinden. Es schliesst sich kein konzeptioneller Hintergrund, also 
dem ist der Rechtstaat heute, ich wiirde sagen, schon das zentrale Struktu- 
relement, dass alle anderen iiberwólkt und uber den Vorrang der Verfassung 
ja die Basis schlechthin der Verfassungsordnung ist. Ich meine doch im mo- 
dernen Rechtsstaatstaatprinzip stattfindende Verkniipfung von Grundrech- 
tschutz, Individuellschutz eben. Die herkómmlichen Elemente des Rechtssta-



ates haben wir heute eigentlich ich wiirde schon sagen auch in den deutschen 
Auffassungen einen vielleicht kann man sagen ein Siegeszug der Rechtssta- 
atlichkeit. So wird ja deutlich auch jedenfalls in der Konzeption, in Mittelo- 
steuropa der neuen Verfassungsrechtssprechungen besonders hervortritt. Es 
hat sicher ja nicht die Funktion, wie in Polen die Kleinverfassung war ais pań □ 
stwo prawa die Basis und die quelle fur die Grundrechte war in einer Zeit, da 
es noch keine funktionierenden Grundrechte gab, aber das hat sicher auch 
beruhigt insofern, ais mit der Verfassung von 97 ja ais funktionable Grun
drechte eingefiihrt worden sind, die auch iiber die Verfassungsrechtsgemein-
samkeiten gemacht werden kónnen. Also wiirde ich das sagen.

Prof. Dr. Sten Berglund - odpowiedź

)a, ich danke fur die Frage, es ist eine gute und interessante Frage, ob ich die 
Antwort wirklich habe, das ist eine andere Sache. Ich móchte aber in diesem
Zusammenhang einige Bemerkungen machen. Also ich habe mich ziemlich 
viel mit der politischen Soziologie beschaftigt und klar ist, dass Vieles pas- 
siert ist in Westeuropa seit den 60 er Jahren. Die Konfliktlinien sind heutzu- 
tage nicht so deudich wie sie friiher waren und das trifft besonders zu den
so genennten funktionellen Konfliktdimensionen, die mit Arbeit, Kapitał, 
Klasse usw. zu tun haben. In diesem Teil Europas wurden ja diese Konfliktli
nien rechts, links usw. durch den Komunismus gepragt, durch die Kollektiv- 
ierung der Landwirtschaft usw. Uberlebt haben dagegen die kulturellen Kon 
fliktdimensionen, aber die polititische Landschaft in West - und Osteuropa 
ist, meiner Meinung nach, der Fufi. Was iibrigens uns einen guten Grund 
gebe Mehrheitswahlen einzufiihren, ais das sagte ich, ja? Ihre Frage bezieht 
sich insbesondere auf die Bipolaritat, ja? Eine Bipolaritat kann es ja geben
von Fali zu Fali. Ich wiirde annehmen, dass es fiir die Parteien, fur die Kan
didaten wichtig ist, denn Bipolaritat macht es ja alles ein bifichen einfacher
nicht wahr? Ja, danke.

Prof. dr hab. Kazimierz Działocha

Panie Przewodniczący, mam małą kwestię do pana prof. Rainera Arnolda,
która w jakiś sposób wiąże się z wymianą zdań, która już nastąpiła między 
kolegą Brodzińskim a panem prof. Arnoldem. Można powiedzieć, ma cha
rakter terminologiczny. Pan Profesor w swoim referacie używa terminów Su-
pranationalitdt, Suprantionalrecht i podobnych. W języku polskim ich od
powiednikami są słowa: ponadnarodowość, ponadnarodowy, czasem mówi
się supranarodowy. Chciałem zauważyć, Panie Profesorze, że w polskiej lite
raturze przedmiotu opisującej porządek organizacyjny i prawny UE, miejsce



państwa członkowskiego tej organizacji, niechętnie i coraz rzadziej używa się 
terminu supranarodowa czy ponadnarodowa organizacja w odniesieniu do
prawa europejskiego. Z określonych względów ideowych, o których tutaj nie
chcę mówić, terminologia ta została u nas ostro zaatakowana. Powołując się 
na ideę konstytucji narodowej, na zasadę suwerenności, podstawową zasadę 
konstytucji narodowej, zakwestionowano bardzo silnie odpowiedniość czy
niewłaściwe znaczenie przypisywane przekształceniom integracyjnym, które
się w Europie dokonują. Chciałem zapytać, Panie Profesorze, czy jeżeli wi
doczna jest taka drażliwość, nazwijmy ją narodową, posługiwania się wspo
mnianymi terminami, czy nie można by z tych terminów zrezygnować, nie 
rezygnując z istoty rzeczy, co Pan czyni, prezentując trzy elementy i trzy ce
chy charakterystyczne pojęcia Supranationalitdt? Czy dużo stracimy na tym, 
co chcemy powiedzieć, wyrazić (chociaż terminologia nie jest bez znacze
nia), gdy zrezygnujmy z inkryminowanego społecznie w jakimś stopniu ter
minu Supranationalitdt?

Prof. Dr. Rainer Arnold

Vielen Dank fur die natiirlich sehr wichtige Frage, den interessanten Beitrag, ja 
das wird ja Theologie, ist eine schwierige Sache. Wir haben ein paralelles Pha- 
nomen, das vielleicht noch gravierender ist ais der Begriff Supranationalitat, 
Das ist Verfassung, kónnen wir die europaschen Verfassung Verfassung nen- 
nen ist etwas was die Briten etwas abschreckt, was die Franzosen hindert, was 
die Deutschen und die Bayern ebenso, voll hinter dem Dokument zu stehen, ist 
in der Tat die Bestrebung, das Ganze zu entsensibilisieren, indem man nicht 
den Begriff der Verfassung nimmt, sondern den Begriff sagen wir Grundwerk, 
oder Grundgesetz oder gar keins nichts Neues Reformvertrag. Und so ist es 
wohl auch mit Formen des supranationalen Rechts wobei ich sagen muss, das 
der Begriff supranational, der nicht immer mit dem latainischen Wort iiber- 
setzt wird, sondern eben wird wórtlich iibersetzt nadnarodnyj oder ponadna
rodowy. Wir haben auch im deutschen Grundgesetz den Artikel 24 natiirlich, 
und das ist ja fortgefiihrt worden im Artikel 33 der ja neu ist, das war zwische- 
nstaatlich. Das heifit nicht supranational eigentlich, ich erklare meinen Stu- 
denten, sie haben sich gewóhnt an dieses Wort, muss ich sagen, urn gewisse 
Neuartigkeit zu beschreiben. Andererseits gibt s innere Rechtsordnung. Wir 
kónnen sie nicht unter Vólkerrecht subsummieren jedenfalls nicht unter das 
klassische, Man kann sagen, gut das ist auch in den internationalen Organisa- 
tionen eines modernen Typus, das kónnte man sagen, aber in der Sache biei- 
bt natiirlich, diese Óffnung die unmittelbar geht schon. Das ist natiirlich auch 
gegen den Willen des Mitgliedstaates mit der Konseąuenz natiirlich, dass es 
sich zuriickziehen kónnte im krassen Fali. Ja gut, das ist eine Frage vielleicht,



die einer Teologie Politik die manchmal in heiklen Zeiten angebracht ist, bei 
der Verfassung kann es sein, obwohl ich persónlich muss sagen, ich habe jetzt 
das Beispiel selbst gebracht, dass die Verfassung etwas unglucklich ware, wenn 
man auf den Begriff Verfassung verzichten wiirde, aber das ist ein ideologis- 
cher Streit vielleicht letztlich, In der Sache haben wir die Realphanomene, die 
existieren unabhangig von der Bezeichnung. Es ist iiberhaupt eine sehr schwie- 
rige Angelegenheit, wie die Terminologien entstehen, wie sie sich verandern, 
ich glaube es war ja nicht juristischer Prozess, soziologisch der sagen wir Kon- 
vention unter den sagen wir Wissenschaństragern oder politischen Akteuren 
stattfindet, die ein Begriff festlgen. Wir haben dann eine Fixierung eines Be- 
griffs, wenn er juristisch deteriminiert wird, wir hatten das bei der Verfassung, 
also der Vertrag ratifiziert wurde von allen. Das ist innerhalb einer Verfassung, 
aber das ist etwas anderes ais die Staatsverfassung, Das sind neue iiberstaatli- 
che Verfassungen. Na gut. Man kann auch sagen wir verwenden einen anderen 
Begriff ais Supranationalitat," das ist thematisiert worden, und zwar mit diesem 
Wort ponadnarodowy namlich nicht supranational ist ja eigentlich die latainis- 
che Ubersetzung dann, oder das hat sich im Deutschen eingebiirgert fur statt 
supranational. Urheber dieses Wortes ist, nein kann ich nicht doch, nein Ur- 
heber ist Hans Peter Ibsen, im Zweifel Hans Peter Ibsen, aber er hat so etwas 
gesagt, das natiirlich schon gefunden, denn im ersten der drei Gemeinschafts- 
vertrage im Vertrag fur europaische Union wurde ais supranational bezeichnet. 
Es kommt also letztlich von (aean Monet oder Reuter, Paul Reuter, der diesen 
Vertrag mitkonzipiert hat, ja oder Schumann, aber wahrscheinlich von den an
deren. Ja, aber in der Tat ist letztlich eine teologische Frage. Ja. Ich danke auch 
ebenso.

Prof. dr hab. Jerzy Jaskiernia

Chciałbym skierować pytanie do pana prof. Arnolda w związku z tym, że 
wiele uwagi w swoich wypowiedziach poświęcił sprawie Konstytucji euro
pejskiej. Jak Pan Profesor odnotował, w Polsce napotykamy trudności z ra
tyfikacją tego dokumentu, co wydaje się kontrastować z tym, co się zdarzyło 
w Niemczech. Moje pytanie jest następujące: czy w nauce niemieckiej pod
noszone były jakieś zasadnicze wątpliwości w kwestii zasadności ratyfikacji 
przez RFN Konstytucji europejskiej, czy też nie było tego typu okoliczno □ 
ści i procedura ta przeszła przez parlament niemiecki bez jakichś większych 
komplikacji?

Po drugie, czy to, że w Niemczech ratyfikacja przeszła bezkolizyjnie, 
a w Polsce napotyka duże trudności, świadczy o tym (i tu prosiłbym o Pań
ską opinię), że myśmy popełnili czy popełniamy błędy i nie doceniamy 
tego dokumentu, czy też jest jakiś różny układ interesów Niemiec i Pol-



ski z punktu widzenia reakcji na Konstytucję europejską? A więc zachę
cam pana profesora do odniesienia się do problemu, czy w Pańskiej opinii 
to, co się dzieje w Polsce wokół Konstytucji europejskiej, wynika z niezro
zumienia, z nieporozumienia, z zaniedbania, nietrafnej percepcji tego do
kumentu? Pomijam kwestię samej nazwy „konstytucja”, bo u części ludzi
wzbudzała ona wątpliwości. Jak pan widzi w tym kontekście perspektywę,
tzn. czy Niemcy w sytuacji, kiedy zdecydowały się ratyfikować ten doku
ment, gotowe są tutaj na dalszą ewolucję, na nowe przemyślenia? Czy w do
bie „refleksji konstytucyjnej” Niemcy chcą być aktywne, czy też uważają, że
raczej należy zachęcać tych, co nie ratyfikowali, żeby zrozumieli, że jest to 
dobry akt i postąpili racjonalnie?

Prof. Dr. Rainer Arnold - odpowiedź

Danke schón. Das ist naturlich eine ganz komplexe Fragestellung. Ganz kurz 
móchte ich sagen erstens in der BRD gab es eine Anfangsphase, in der die 
europaische Verfassung schon von dem Begriff her kontrovers diskutiert
wurde. Aber ich wiirde mai sagen, es waren eher sehr auf die staatlichkeit be- 
dachte Bundeslander unter anderen Bayern zahlte darunter. Die sagten, wir 
haben eine Vęrfassung in Bayern, wir haben eine Verfassung in Deutschland. 
Eine dritte kann es gar nicht geben. Aber drinn hat man sehr schnell auf- 
gegriffen, was ist, wie man es dann bezeichnet, was ist Verfassungsvertrag.
Ein Vertrag, der eine Verfassung ist, ist ein Mixtum, im Franzósischen sagt 
mein Kollege mit Recht, wenn man eien Kontradiktion sehe, man kónnte
aber auch Gegenbeispiele sehen, aber Faktum ist schon ein Vertrag zwischen
Hochheitstrager, Kónig, Monarch oder, aber unabhangig davon das ist rela-
tiv schnell verschwunden, ais man im Vetrag danch ausgearbeitet hat, und
zwar, weil ich weifi wer Vetreter der Bundeslander war: der badenwiirtem-
bergische Ministerpreasident, der von unseren hochgeschatzten Kollegen 
Opermann in Beudeutug in Europarecht beraten wurde, der war in Konvent
und zugleich der Aufienminister Joschka Fischer. Alle wichtigen politischen
Krafte waren dort versammelt und aufgrund dessen es hat keine Kontroverse
am Schluss gegeben. Nicht dariiber. Der Vertrag ist im Bundestag mit allen,
ich wiirde so sagen, nur abgelehnt worden mit PDS, die Nachfolgepartei der
SED, so jedenfalls bekannt, und von einigen sehr konservativen aud der CSU
und CDU, die haben aber vor allem eigentlich geltend gemacht, es war auch
Herr Gauwalow, der auch eine Klage beim Bundesverfassungsgericht, die 
noch nicht entschieden ist, die zweite, die eigentliche eingereicht hat. Er hat 
gesagt, man musse das Volk befragen, wir kónnen das nicht, iiber die Ver-
fassung konne man nicht iiber den Bundestag bestimmen. Das ist eigentlich
das Grundelement. Na gut. Unabhahgig davon die breiteste Mehrheit hat zu-



gestimmt im Bundastag und Bundesrat hat sich nur ein Land der Stimme 
enthalten. Das war Mecklenburg Vorpommern, weil dort die PDS mit in der
Regierung war. Aber sonst ist das alles sehr mit groBter Mehrheit gegan-
gen. Wir haben aber in der Bundesrepublik streng reprasentatives System, 
das heifit wir kónnen keinen Volksentscheid durchfiihren, ware das der Fali 
gegeben, ware das nicht so eindeutig ausgegangen. Da bin ich schon sicher,
aber es ware’ trotzdem die Mehrheit bekommen. Das denke ich schon. Ich
glaube, also was ich gehort habe in Polen sein eine Mehrheit von 60% fur den 
Vertrag der Bevólkerung. Hatten sie nicht existiert, hat es nicht gegeben ich 
weifi es nicht, aber das hatte sich, das hat sich gewandelt aber der grofie ne- 
gative Impuls kam von Frankreich , ais dort eben 60% dagegen gestimmt ha
ben aus sehr vershchiedenen Griinden und das wird natiirlich weiter heute,
dass es gefahrlich ist, so schenll dem Volk ein Referendum zu unterbreiten. 
Ich konne mir vorstellen, dass es in Polen jetzt nicht akzeptiert wiirde, aber, 
eigentlich die Briten miissen es mit Freude akzeptieren, denn dieser Vertrag
mehr fur die Mitgliedstaaten existiert ais jetzt. Und nun dass eben die Sache
Verfassung heifit und den politischenKurs gibt. Das ist was ich persónlich
begriisse, aber was ist noch umstritten. Ich meine ja, dass der Weg ja schwie-
rig ist, im Moment móchte die deutsche Prasidentschaft wieder versuchen,
das irgendwie nach vorne zu bringen, aber ich glaube der eigentliche Grund
war schon in Frankreich ais der Prasident Chirac das propagiert hat, obwohl 
es von einem ehemaligen Prasidenten ausgearbeitet war und, dass Chirac in 
dieser Zeit sehr unpopular war. Wir wissen das unter auch der Regierung
eben und erst nach einer Neuwahl des Prasidenten, das ist ja nachstes Jahr, 
kann die Sache wieder neumal begonnen werden, es war aber die sonder- 
bar auch etwas was natiirlich allgemeines Phanomen ist, was dann zum Au- 
sdruck kommt wenn nicht die Parlamente das ratifizieren oder Zustimmun-
genin den Volksabstimmungen durchgefiihrt werden miissen, was in den
meisten Staaten der Fali ist, dass das Volk einen gewissen Unmut zum Aus- 
druck bringt dariiber, dass die supranationales, sagen wir so jetzt Entschei-
dunggeben, Gesetzgeben weit weg ist. Sagen wir in der Nahe ist das nicht da,
das wird von einer fremden, unbekannten Macht iiberrolt und das aber jetzt 
zum Ausdruck gebracht. Es war aber auch sehr viel emotionalisiert dabei, 
das muss man sagen und der Burger weiss nicht was eigentlich die Vorteile 
derMitgliedschaft in der Europaischen Union bringt, denn sie wissen nicht
was ware wenn sie nicht gabe. Es gibt jetzt negative Dinge auch, das ist klar. 
Aber das, glaube ich, ist ganz wichtig. Und in Frankreich, ganz sicher auch 
zum Teil die Angst vor der Osterweiterung das ist auch zum Ausdruck ge- 
kommen bedauerlicherweise, obwohl das Beide mit einender nichts zu tun
hat, aber das wurde auch emotionaliesiert, bestimmte Krafte haben ja gesagt, 
ja jetzt kommt noch die Tiirkei, das hat damit iiberhaupt nichts zu tun und,



was schon vorher durch den Prasidenten in ungliicklicher Weise vielleicht so
geregelt worden ist, dass jetzt in der Verfassung steht im Franzósischen, dass 
vor jeder Erweiterung eien Volksabstimmung stattfinden muss, dann klar ist
dass da alles blockiert ist. Nicht nur die Tiirkei, wie man immer noch dazu 
steht, aber gut. Diese grofien, emotionalen Dinge sind schwer kalkulierbar
und meine Auffassung waTe eigendich, man miisste, wenn es eine Verfassung 
sein sollte die abstimmen lassen ais ein Abstimmungskórper, fur die, fur die
Verfassung gedacht ist. Und das ware eigentlich der Unionsbiirger. Ich weiss 
das wird gleich auf Kritik stofien, aber eigentlich die Mehrheit der Unions
biirger wenn sie ja sagen der Verfassung, natiirlich die Frage woher alle dazu 
bringern, zu sagen alle akzeptieren es - natiirlich ohne diese Spielregeln geht 
das nicht. Das deutsche Grundgesetz ist auch zustandegekommen mit zwei 
Drittel, es war vorher gesagt, wenn zwei Drittel der Landtage zustimmen,
dann kommt es in Kraft, Bayern hat ja dagegen gestimmt und trotzdem wus- 
ste es es wird fur uns geltend. Aber das war die Spielregel damals, heute ist
das viel schwieriger. Na ja, aber was die Zukunft bringen wird, ich waage es
nicht zu sagen. Ich persónlich hoffe dafiir, aber es gibt auch andere Stimmen 
und die nehme ich natiirlich auch ernst, das ist schon klar.

Prof. Krzysztof Wojtowicz

Chciałbym nawiązać do przewijającego się w dyskusji pytania - czym w grun - 
cie rzeczy jest prawo Unii Europejskiej. Prof. Działocha odniósł się do możli -
wości używania w tym przypadku określenia prawo ponadnarodowe. Wydaje 
się, że nie jest wskazane posługiwanie się pojęciem prawo ponadnarodowe, 
gdyż implikuje ono pewną nadrzędność hierarchiczną w stosunku do prawa 
krajowego. Być może dlatego w Polsce raczej skłaniamy się do przyjęcia kon
cepcji Trybunału Sprawiedliwości Wspólnot Europejskich zakładającej, że 
prawo Unii jest porządkiem autonomicznym i samo ustala zasady swojego 
stosowania. Organy, które odpowiednio kontrolują zgodność norm w syste
mie prawa wspólnotowego i krajowego, nie mogą nawzajem swoich norm 
unieważniać. A jednocześnie należy podkreślić, że nie mamy, przynajmniej 
do tej pory, do czynienia z porządkiem federalnym. Co więcej, przyjęcie za
łożenia o autonomii prawa wspólnotowego wskazuje pośrednio na odrzu
cenie dyskutowanej w doktrynie prawa międzynarodowego koncepcji, iż 
prawo to stanowi tzw. self-contained, regime, a więc pewną odmianę prawa 
międzynarodowego. Nie wydaje się, by Trybunał Sprawiedliwości zaakcep
tował tę ostatnią koncepcję, gdyż generalnie Trybunał jest niechętny temu, 
ażeby prawo wspólnotowe było uważane za prawo międzynarodowe. Ta nie
chęć jest zrozumiała, gdyż wówczas prawo wspólnotowe poddane byłoby
wewnętrznym, zwykle konstytucyjnym, regułom stosowania prawa między



narodowego, co mogłoby prowadzić do naruszenia zasady spójności syste
mowej prawa wspólnotowego. Teza o autonomii prawa wspólnotowego do 
pewnego stopnia rozwiązuje wiele problemów, poza kwestią pierwszeństwa 
w przypadku zakwestionowania konstytucyjności normy wspólnotowej. 1 tu 
żadnej uniwersalnej odpowiedzi nie znajdziemy.

Pan prof. Arnold zwrócił uwagę na to, że następuje pewien odwrót od 
tezy o bezwzględnym pierwszeństwie prawa wspólnotowego. Rzeczywiście 
podważa się tę tezę już nie tylko w orzeczeniach Trybunałów Konstytucyj
nych, ale także w wyrokach najwyższych organów sądownictwa administra
cyjnego. Na przykład niedawne orzeczenie Włoskiej Rady Stanu, a więc sądu 
administracyjnego, idzie jeszcze dalej w zakwestionowaniu pierwszeństwa 
prawa wspólnotowego niż w pewnym sensie klasyczne orzecznictwo wło
skiego Trybunału Konstytucyjnego. Włoska Rada Stanu stwierdziła bowiem, 
że sąd krajowy najwyższej instancji, taki jak ona sama, nie musi zwracać się
o orzeczenie prejudycjalne do Trybunału Sprawiedliwości Wspólnot Euro
pejskich wtedy, kiedy wydaje się, że orzeczenie Trybunału Sprawiedliwości 
byłoby sprzeczne z doktryną krajowego Trybunału Konstytucyjnego. Wło
ska doktryna prawa mocno skrytykowała to orzeczenie, ale jest ono faktem, 
który świadczy o coraz większej rezerwie krajowych sądów najwyższych wo
bec zasady pierwszeństwa prawa wspólnotowego rozumianej w sposób bez
względny.

Prof. Dr. Rainer Arnold - odpowiedź

la, ich glaube, daB historissch die bisherige Integrationsentwicklung einge-
teilt werden kann in eine grofie Phase zu Anfang zu einer Phase des Gegen- 
satzes zwischen nationaler Souveranitat ' und iiberhaupt die Integration. Wir 
haben hier die bekannten Beschliisse, zweite Phase war die der Konsolidie- 
rung da war es wichtig das Prinzip des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts 
ganz deutlich vorzutragen, weil hier der gemeinsame Markt geschaffen wurde 
der naturlich absolut nicht fertig gestellt, und ich glaube wir sind jetzt in ei
ner dritten Phase namlich in der es eine Balancieren geben soli zwischen der 
EG Gewalt und den Mitgliedstaaten oder der dritten aufkommenden Ebene
der Regierenden und diese Balancierung, Ausbalancierung ist irgendwie ver-
bunden mit gewisser manchmal Zuriickhaltung nationaler Gerichte so weit 
zu gehen wie der Europaische Gerichtshof das immer móchte. Ich meine 
man muss das vor Augen haben, dass eine enorme Rechtsmasse geschaffen 
worden ist, ob das Europaische Recht das iiberlagert, Einfluss sehr stark da 
substrati substrans nationaler Rechtsordnungen. Wir haben auch eine Ge- 
folgschaft, was die Urteile des europaischen Gerichtshofs betrifft Ich me
ine seine Authoritat, seine Urteile sind weitestgehend akzeptiert. Wir haben



nur manchmal hier die Identitatskonflikte. Und das aufiert sich vor allem bei
den Verfassungsgerichten, gelegentlich auch der ordentlichen Gerichtsbar- 
keit oder der Verwaltungsgerichtsbarkeit, das stimmt schon das ist ein lange- 
res Phanomen, weil in Deutschland zum Beispiel, aber in anderen Staaten ist
es auch so, haufig die Gerichte sagen wir sind iiberzeugt von einer bestimm- 
ten Auslegung des EG Rechts, wir legen das gar nicht nach Luxemburg vor,
also dass Vorabentscheidung dieses Vorlageverfahrens wird haufig gar nicht 
trotz Verpflichtung eingehalten. Diese beriihmter Aktklartheorie dazu, dass 
die Nationalgerichte ihre Konzepte dann durchsetzten, aber irgendwo haben
wir das Phanomen auch im Verfassungsstaat. Wir wissen, dass eine richtende
Verfassungsgericht ist zunachst eine gewisse Spannung, mit den óffentli- 
chen Gerichten gibt, die nicht anerkennen wollen, dass das Verfassungsge- 
richt selbst auch Gesetze verfassungskonform auslegen kann, seien sie selbst
die Interpreter der Gesetze. Das haben wir ja in der Tschechischen Repub
lik auch in Polen ist das heute erwahnt worden, in Spanien war das der Fali,
nach einiger Zeit lóst sich das, wie mir scheint, jedenfalls gewinnt das Verfas-
sungsgericht dann Authoritat.” Ein bischen ist der Vorgang auch so im euro-
paischen Recht. Aber da es 25 Staaten gibt, bei 27 verfielfachen sich natiirlich 
diese Probleme. Also ich móchte sagen ein gewisser Prozess der faktischen
oder der Prozess sagen wir, wie wiirde man sagen der Divergenz, der letztlich 
nicht das Fundament zerstórt, weil es werden die Gewichte vielleicht wie-
der richtig austariert und ich glaube, das ist schon mein Ausdruck, dass eine
grofie Gemeinschaft mit gewaltigen Zieleń wie Europaische Union braucht 
Stabilitat und die kann nicht ermittelt werden von oben sondern das muss
auch von unten oder von der Basis oder von Mitgliedern vermittelt Werden. 
Es sind verschiedene Kulturen, Nationalitaten, Identitaten, die sich irgendwie 
europaisieren, aber die dennoch ihre eigene Gesetzlichkeit haben und die
muss respektiert werden. Ich glaube sonst geht es viele Spannungen, dass 
diese Reiche zerfallen, die von oben regiert werden miissen sehen, dass das 
eine Harmonie irgendwie wird und die kann man durch Ausgleich oder durch 
eine Balance erzielen. Da ist es, dass die Verfassungsgerichte setzen gewisse
Akzente. Interessanterwiese ist das Urteil des polnischen Verfassungsgericht 
dass ich jetzt positiv gesehen habe einen etwas reiferen Europariicksicht, vor 
fiinf Jahren hatte ich das vielleicht anders qualifiziert also ist natiirlich relativ 
skeptisch. Das muss man zugeben, weil dort deutlich Grenzen gesetzt wer
den, aber anders ais etwa 1947 ais das deutsche Bundesverfasungsgericht die 
beriihmte so lange Eisentscheidung erlassen hat, in der ja gesagt wurde wie 
werden die deutsche Rechte an und nicht das EG Recht, da gab es Uberle- 
gungen in der EG Kommission, ob man nicht einen Vertragsverletzungsver- 
fahren gegen die BRD einleiten solle, weil das Bundesverfassungsgericht so 
etwas EG Recht widriges, damals noch EG Recht widriges gesagt hat. Das ist



heute natiirlich mit gutem Recht nicht mehr der Fali, dass man so etwas, ich 
glaube man baut eher auf dem Dialog der Gerichte und ich muss auch sagen 
das war der Grundsatz und von da an haben wir sehr ermutigende Urteile. 
Ich glaube das zum europaischen Haftbefehl, wir haben eine sehr gute prag- 
matische Lósung gefunden, die wie man sieht, ich habe vor kurzem gehórt, 
hat dazu gafiihrt, dass man in der Tat das beriicksichtigt worden ist durch die 
Verfassungsanderung und das Verfassungsgericht hat sehr friih die integra- 
tionsfreundliche Interpretation nutzbar gemacht und ist ganz wichtig, glaube 
ich, natiirlich haben wir jetzt auch, ich finde weniger skeptisch jetzt gewesen 
oder, vielleicht das Sondervotum von Frau Wagnerowa, das gerade nicht den 
supranationalen Charakter von Pfeile 3 der europaischen Union hervorhebt, 
ist da ja besonders bedeutsam. Na ja man muss es akzeptieren und ich hoffe 
all diese Divergenzen sind im Sinne einer Vielfal die Tochter einer gemein- 
samen Basis gebildet und das muss anerkannt werden, ich finde es schon, da 
man diese verfassungsrechtliche Identitat móglichst unberiihrt lasst.

Prof. dr hab. Andrzej Mączyński

Uzupełniając te wypowiedzi, zwrócę uwagę na pewien artykuł, który być 
może nie wszystkim tu obecnym jest znany, bo został opublikowany w księ
dze pamiątkowej ku czci profesora Maksymiliana Pazdana, a więc specjalisty 
z zakresu prawa prywatnego. Chodzi mi o interesujący tekst pani prof. Ewy 
Łętowskiej dotyczący „multicentryczności” systemu współczesnego prawa. 
Bardzo serdecznie dziękuję Panom Referentom i wszystkim, którzy zabierali 
głos w dyskusji.
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w Bremie

Die polnische Verfassung im Spiegel der deutschen 

rechtswissenschaftlichen Literatur am Beispiel der 

Menschenrechte

I. Einleitung

Die polnische Verfassung vom 2. April 1997 ist wie die Verfassung der 
Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 Ausdruck eines Neubeginns. Sie 
manifestiert den Willen, sich von den durch Moskau beeinflussten Regelungen 
der kommunistischen Regierung zu emanzipieren1 und die 1993 vom Rat der 
Europaischen Union auf der Kopenhagener Tagung formulierten Kriterien fur 
einen Betritt mittel- und osteuropaischer Lander zur Europaischen Union zu 
erfiillen2. Diese bestanden in dem Nachweis der institutionellen Stabilitat ais 
Garantie fiir die demokratische und rechtsstaatliche Ordnung, fiir die Wahrung 
der Menschenrechte sowie die Achtung und den Schutz von Minderheiten3. 
Der Inhalt der neuen polnischen Verfassung ist insbesondere mit Blick auf den 
Beitritt der Republik Polen zur Europaischen Union am 1. Mai 2004 in der 
deutschsprachigen rechtswissenschaftlichen Literatur nicht unkommentiert 
geblieben.

’ M. Rynkowski, Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland von 1949 und die Verfassung der Re
publik Polen von 1997 - der Versuch eines Vergleichs, Osteuropa Recht 2001, S. 72.

2 Der Antrag der Republik Polen auf Beitritt zur Europaischen Union wurde kurz nach der Kopenhagener 
Tagung, namlich am 05. April 1994 gestellt.

* Bulletin EG 6 - 1993, S. 13.



II. Personliche und politische Freiheiten in der Verfassung der Republik Polen

Was die Wahrung der Menschenrechte betrifFt, standen im Zentrum der
Aufmerksamkeit die Frage, welche Gewahrleistungen in der polnischen 
Verfassung enthalten sind4 und wie das Rechtsschutzsystem beschafften ist,
das den Schutz dieser Gewahrleistungen ggf, durchsetzen soli5.

1. Freiheitsrechte
Um es gleich vorweg zu nehmen: In der deutschsprachigen Literatur steht
aufier Frage, dass die Verfassung vom 2, April 1997 diejenigen Bestandteile 
enthalt, die Voraussetzung fur die volle Geltung des Rechtsstaatsprinzips
sind6, namlich der Geltungsvorrang der Verfassung vor Parlamentsgesetzen, 
der Grundsatz der Gesetzmafiigkeit der óffentiichen Gewalt, die 
Aufgabentrennung zwischen den Staatsgewalten und nicht zuletzt die
prinzipielle Geltung von Menschenrechten.

Bemerkenswert ist dabei zunachst, dass die Menschenrechte in mehreren 
Kapiteln der Verfassung genannt werden. So sind die wesentlichen
Bestimmungen nicht abschliefiend in Kapitel II „Freiheiten, Rechte und
Pflichten des Menschen und des Staatsbiirgers" geregelt. Die polnische
Verfassung enthalt vielmehr auch an anderer Stelle, insbesondere in Kapitel I 
„Die Republik" Aussagen zu Grundrechten und -pflichten7.

Diese Systematik wird zum Teil kritisch betrachtet. Es ist davon die Rede, dass 
die unterschiedliche Verortung der Menschenrechte auf eine unterschiedliche 
Bedeutung schliefien lasse, es aber unklar sei, worin diese Unterschiede lagen8. 
Es wird auch kritisiert, dass einige Rechte doppelt geregelt seien. Gemafl Kapitel I 
Art. 12 der Verfassung gewahrleiste die Republik Polen zum Beispiel die Freiheit 
der Bildung und Tatigkeit der Gewerkschaften, der gesellschaftlich-beruflichen

4 F. E. Schnapp, Das Rechtsstaatsprinzip in der Verfassung der Republik Polen, Osteuropa Recht 2001,
S. 171, 180 ff.; B. Banaszak, Die Konzeption der Rechte des Individuums in Polen, Osteuropa Recht 2001, 
S. 477 ff.

5 Friedrich E. Schnapp, Rechtsschutzgewahrleistungen und Rechtsschutzsystem in der polnischen Verfas- 
sung, DÓV 2004, 322 ff.

6 F. E. Schnapp, Das Rechtsstaatsprinzip...op. cit., S. 171, 182 f.

7 Zum Beispiel Art. 11 (Parteienfreiheit), Art. 12 (Vereinsfreiheit), Art. 14 (Pressefreiheit), Art. 21 (Eigen- 
tumsfreiheit).

8 B. Banaszak, Die Konzeption der Rechte...,op. cit.„ S. 477, 487; M. Rynkowski, Das Grundgesetz...op. 
cit.„ S. 72, 73.



Organisationen von Landwirten, Vereinigungen, Biirgerbewegungen, anderer 
freiwilliger Zusammenschliisse und Stiftungen. Das Kapitel II enthalte in Art. 58 
aber eine - viel allgemeinere - Formel, wonach jedem die Vereinigungsfreiheit 
gewahrleistet werde. Und in Art. 59 der Verfassung gehe es noch einmal um 
die Koalitionsfreiheit, die Freiheit der Bildung von gesellschaftlich-beruflichen 
Bauernorganisationen sowie von Arbeitgeberorganisationen9,

In der deutschen rechtswissenschaftlichen Literatur wird das zwar auch 
gesehen10. Gleichwohl wird die dargestellte Kritik nicht aufgenommen. Das mag 
zum einen daran liegen, dass die Menschenrechte auch im Grundgesetz der 
Bundesrepublik Deutschland an verschiedenen Stellen, also auch aufierhalb des 
Kapitels I „Die Grundrechte" geregelt sind1 ’Es mag auch daran liegen, dass ohne 
Riicksicht auf dereń Verortung im Verfassungstext diejenigen fundamentalen 
Rechte enthalten sind, dereń Gewahrleistung zum Kern rechtstaatlichen 
Gedankenguts gehóren, namlich die angeborene und unveraufierliche Wiirde 
des Menschen und - darauf aufbauend - die Freiheit der Person (Art. 41), der 
Schutz des Lebens (Art. 38), der Schutz der Privatsphare und des Familienlebens 
(Art. 47 und 48), der Schutz des Kommunikationsgeheimnisses (Art. 49), die
Unverletzlichkeit der Wohnung (Art. 50), das Recht der Freiziigigkeit (Art. 52), 
die Glaubens- und Religionsfreiheit (Art. 53) das Recht der Meinungsaufierungs- 
und Informationsfreiheit (Art. 54), die Versammlungs- und Koalitionsfreiheit 
(Art. 57, 58, 59) und das Eigentums- und Erbrecht (Art. 64)12. Dariiber hinaus 
finden sich in der Verfassung der Republik Polen diejenigen Sicherungen wieder, 
die auch im Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland enthalten sind. In
Art. 31 Abs. 3 der Verfassung der Republik Polen ist geregelt, unter welchen
Voraussetzungen Beschrankungen von Menschenrechten erlaubt sind. Es 
handelt sich um Voraussetzungen, die in der deutschen Grundrechtsdogmatik
bekannt sind. Geregelt sind dort ein qualifizierter Gesetzesvorbehalt sowie 
die Beachtung des Verhaltnismafiigkeitsprinzips bei der Beschrankung der 
Menschenrechte13. Schliefilich diirften die betreffenden Gewahrleistungen trotz 
der Regelung an unterschiedlichen Orten der Verfassung einer in sich schliissigen 
Gesamtinterpretation zuganglich und scheinbare Wertungswiderspriiche im 
Wege der Verfassungsauslegung aufzulosen sein14.

9 Ausfiihrlich dazu: B. Banaszak, Die Konzeption der Rechte..., op. cit., S. 477,488 mit weiteren Beispielen.

10 Friedrich E. Schnapp, Das Rechtsstaatsprinzip...,op. cit., S. 171, 180.

11 Zum Beispiel das Parteiengrundrecht in Art 21 GG oder das Recht auf rechtliches Gehór in Art 103 Abs. 1 GG.

12 F. E. Schnapp, Das Rechtsstaatsprinzip. ..,op. cit., S. 171, 181.

13 Ibidem.

14 Diese Móglichkeit wird auch von B. Banaszak, Die Konzeption der Rechte..., op. cit. , S. 477, 488, an- 
gedeutet.



2. Justizgrundrechte
Die Gewahrleistung individueller Rechte und Freiheiten wird in der polnischen 
Verfassung durch Justizgrundrechte erganzt, die auch aus Sicht der deutschen 
rechtswissenschaftlichen Literatur die Grundlage fiir ein funktionierendes 
Gerichtswesen und ein intaktes Rechtsschutzsystem liefern15. Nach Art. 45 hat 
jedermann das Recht auf eine faire Verhandlung seiner Sache ohne unbegriindete 
Verzógerung vor einem zustandigen, uAbhAngigen und unparteilichen Gericht. 
Gemafi Art. 77 Abs. 2 darf ein Gesetz es niemandem verwehren, die Verletzung 
von Freiheiten oder Rechten auf dem Gerichtsweg geltend zu machen. Verglichen 
mit Art. 6 EMRK ist dem Wortlaut der Vorschriften zwar nicht zu entnehmen, 
dass sich die Gewahrleistung auch auf die Effektivitat des gerichtlichen 
Rechtsschutzes erstreckt. Diese wurde aber schon vor In-Kraft-Treten der 
Verfassung der Republik Polen vom polnischen Verfassungsgerichtshof aus 
dem schon damals anerkannten Rechtsstaatsprinzip hergeleitet wurde. Dieses 
sowie der Umstand, dass die Verfassung der Republik Polen in Art. 175 Abs. 1 
zwischen den verschiedenen Gerichtszweigen differenziert und in Art. 176 Abs. 
1 zwei Instanzenziige garantiert, fiihrt in der deutschsprachigen Literatur zu der 
Schlussfolgerung, dass die Garantien der Verfassung der Republik Polen sogar 
iiber den in Art. 6 EMRK und Art. 19 Abs. 4 GG hinaus gehen16.

3. Rechtsentwicklung
Uber das Verfassungsrecht hinaus ist in der deutschsprachigen rechtswissen- 
schafdichen Literatur auch das gelebte Verfassungsrecht Gegenstand des Inter- 
esses. So wurde hervor gehoben, dass der Verfassungsgerichtshof im Jahre 2001 
das Rechtsstaatsprinzip konkretisierte, indem er zwei Gesetze, die mckwirkend 
in Kraft treten sollten, fiir verfassungswidrig erklarte17. Ferner wurde bemerkt, 
dass der Gesetzgeber im Jahre 2001 ein Gesetz iiber den Zugang zu óffendi- 
cher Information erlassen hat, das die Informationsfreiheit gemafi Art. 61 der 
Verfassung der Republik Polen konkretisiert und bestimmt, dass grundsatz- 
lich jede Information iiber óffendiche Angelegenheiten nach dem im Gesetz 
beschriebenen Verfahren grundsatzlich kostenfrei zuganglich zu machen ist, 
solange keine Sondervorschriften aus dem Bereich des Geheimnisschutzes, 
die Privatsphare einer natiirlichen Person oder das Betriebsgeheimnis eines 
Unternehmens entgegen stehen18.

15 F. E. Schnapp, Rechtsschutzgewahrleistungen und Rechtsschutzsystem..., op. cit., 322, 323 f.

16 Ibidem, 322,324.

17 N. von Redecker, Rechtsentwicklung 2001 - Polen, Jahrbuch fur Ostrecht 2002, 275, 277.

18 Ibidem.



Berichtet wird weiterhin iiber das in Polen umstrittene Gesetz von 
Juli 2001 iiber die Sammlung, Verarbeitung und Ubermittlung von 
Kriminalinformationen. Dieses sei Rechtsgrundlage fur” die Schaffung einer 
Datenbank und diene der Vorbeugung undBekampfung von Straftaten. Im 
Gegensatz zu dem bundesdeutschen Zentralregister handelt es sich nicht um 
ein Strafregister, sondern um eine ohne Wissen der Betroffenen errichtete 
Sammlung von Ermittlungsergebnissen von insgesamt 29 verschiedenen
Behórden und Diensten19. Dass dieses Gesetz mit Blick auf das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung in Polen umstritten ist, iiberrascht 
angesichts der ahnlichen Diskussion in der Bundesrepublik Deutschland 
iiber den Umgang mit personenbezogenen Daten bei der vorbeugenden
Kriminalitatsbekampfung nicht.

III. Fazit

Der in der Verfassung der Republik Polen verankerte Schutz der Menschen
rechte entspricht aus Sicht der deutschsprachigen Literatur zweifellos dem 
europaischen Standard, Der Verfassung wird, was den Menschenrechtsschutz 
angeht, attestiert, dass sie einen Standard aufweise, der sogar iiber den Stan
dard anderer Yerfassungen in der Europaischen Union hinaus gehe20.

STRESZCZENIE

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., podobnie jak Ustawa Zasad
nicza RFN z 1949 r. otwiera nowy okres w historii polskiego konstytucjonali
zmu. Spełnia przy tym wszystkie kryteria, jakie stawiane były krajom środko
wej i wschodniej Europy w związku z ich staraniami o przystąpienie do Unii 
Europejskiej. Stała się też przedmiotem komentarzy niemiecko-języcznej li
teratury prawniczej.

Podkreślano w niej, że regulacje konstytucyjne w pełni odpowiadają wy
mogom państwa prawnego. Zagwarantowana została nadrzędność Konsty
tucji nad ustawą, zasada legalności działania organów władzy publicznej, po
dział władzy i ochrona wolności i praw człowieka.

Charakterystyczne jest przy tym, że postanowienia dotyczące praw czło
wieka znajdują się w różnych rozdziałach Konstytucji, w tym także w roz

19 Ibidem, 275, 282.

20 Friedrich E. Schnapp, Das Rechtsstaatsprinzip..., op. cit., S. 171, 183.



dziale I zatytułowanym „Rzeczpospolita” . Wprawdzie polscy autorzy odnosili 
się do tej systematyki krytycznie, to jednak w niemieckiej literaturze prawni
czej nie podzielano tych poglądów. Wynikało to być może z faktu, że również 
w Ustawie Zasadniczej RFN występuje to samo zjawisko, a w polskiej Konsty
tucji, pomimo pewnego rozproszenia zapisów dotyczących wolności i praw 
człowieka, ujęty został ich pełny katalog. Ponadto w Konstytucji z 1997 r. za
wartych jest szereg gwarancji tych praw, które znane są też Ustawie Zasad
niczej.

Ponadto gwarancje wolności i praw osobistych uzupełnione zostały przez 
prawa sądowe, które w nauce prawa w Niemczech uważa się za podstawę 
funkcjonowania sądownictwa i trwałości systemu ochrony prawnej. Podkre
śla się przy tym, że gwarancje konstytucyjne tych praw w Polsce wychodzą 
poza te, które wyrażone są w art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Człowieka 
i art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej w Niemczech. Zwracano uwagę również 
na znaczenie orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego dla bezpośredniego 
stosowania Konstytucji.

Najogólniej ujmując w literaturze niemieckiej panuje przekonanie, że pol
ska Konstytucja z 1997 r. przyjęła takie standardy, zwłaszcza w sferze ochrony 
praw człowieka, które nawet przewyższają te, które charakterystyczne są dla 
wielu innych państw Unii Europejskiej.



Prof. Dr. Rolf Grawert
Universytetw Bochum

Die Verfassung der Republik Polen 
im Spiegel der deutschen Literatur1

I. Berichtsentwicklung

Ais ich vor gut dreiundzwanzig Jahre das erste Mai einer Einladung der
Jagiellonen-Universitat " nach Krakau folgte und im Schlósschen des Grafen 
Konopka in Modlnica, einen Kilometer vor dem Tagungsort Tomaszowice 
entfemt, wohnte hatte ich das mir heute gestellte Vortragsthema fur politisch 
riskant, letztlich fur unergiebig und jedenfalls fur unzeitgemafi gehalten. 
Damals bestanden hohe Erlebnis-, Verstandnis- und Systemgrenzen. Und in 
diesen Grenzen hielt sich die Neugier auf grenziiberschreitende Erkundungen 
und Wahmehmungen - iibrigens nicht nur auf Seiten der „alten“
Bundesrepublik Deutschland, sondem auch auf Seiten der DDR. Damals, 
vor der europapolitschen Wende von 1989, hatte das, was iiber polnisches
Verfassungsrecht im Westen Deutschlands berichtet wurde, nur ein blasses 
und schiefes Bild ergeben. Heute verzeichnen die deutschen Zeitschriften 
einen ansteigenden Informationsfluss. Ich konnte fur” die Zeit von 1945 
bis 2005 insgesamt 435 in deutschen Zeitschriften und Sammelwerken
veróffentlichte und weitere deutschsprachige Publikationen iiber die 
polnische Verfassung feststellen, und wahrscheinlich gibt es noch mehr. 
Diese Publikationen stammen von 230 Autoren bzw. Herausgebem, etliche

1 Erweiterte und fur die Drucklegung iiberarbeitete Fassung des Vortrags, den ich am 26. September 2006 
auf der Internationalen Wissenschaftlichen Konferenz „Anwendung der Verfassung der Republik Po
len aus dem )ahre 1997 - Erfahrungen und Perspektiven“ („Stosowanie Konstytucji RP z 1997 roku - 
doświadczenia i perspektywy") in Krakau gehalten habe. Der Yortragsstil wurde beibehalten.



von einer Autoren- bzw. Herausgebermehrheit. Meine anliegende „Listę der
Publikationen" beruht auf meiner Durchsicht einer reprasentativen Reihe
relevanter Fachzeitschriften und erganzenden Recherchen. Sie verzeichnet,
alphabetisch geordnet, die seit 1945 am Wissenstransfer beteiligten Autoren
und Herausgeber sowie dereń Werke. Mag die „Listę" auch noch hier und da 
erganzt werden kónnen, so erfasst sie doch sicherlich die meisten Beteiligten 
sowie die wesentlichen Themen und Publikationstrends. Man kann aus 
ihr eine Zeitgeschichte der wissenschaftlichen Wechselbeziehungen und 
Verbindungen konstruieren.2 Eine solche Geschichte bedurfte allerdings der 
bilateralen Ergarizung auf polnischer Seite.

Die Verteilung der aufgefiihrten Titel ' "uber den sechzigjahrigen Zeitraum 
dieses Berichtes ist, wie zu erwarten, ungleichmafiig, und ungleichmaflig
sind die grenziiberschreitenden Informationsinteressen sowie die grenziiber- 
schreitende Informationsintensitat, und zwar ungeachtet des Umstandes,
dass auch die Zahl der deutschen Zeitschriften anfangs gering war und erst 
in den letzten Jahrzehnten erheblich zugenommen hat: Vom polnischen
Verfassungsrecht der Nachkriegszeit wird iiberhaupt erst seit 1949 berichtet. 
Von da an lassen sich vier Phasen der Berichtsintensitat unterscheiden. Die 
erste Phase dauerte von 1949 bis 1956: In diesen acht Jahren gibt es nur in 
drei der acht Jahre eine relevante Veróffentlichung und in einem Jahr zwei. 
In der zweiten Phase, von 1956 bis 1970, ergab sich zwar ein ebenso diinnes,
aber immerhin kontinuierliches Rinnsal von Beitragen pro Jahr. In der dritten
Phase, in dem Jahrzehnt von 1971 bis 1981, wuchs die Zahl der jahrlichen,
thematisch einschlag’igen VerófFentlichungen auf durchschnittlich fiinf an.
Seit 1982 nahm die Zahl der Veróffentlichungen bis heute stark, und zwar 
auf einen Durchschnitt von ca. 14 zu, mit Spitzen 1982: 20 / 1992: 17 / 1995:
24 / 1996: 17 /1997: 24/ 1998: 25 / 2002: 18. Seit 1999 sanken die Zahlen
leicht. Dennoch kann man inzwischen von einem bestandigen Berichts- und
Diskussionswesen sprechen, an dem, wie gesagt, viele deutsche und polnische 
Wissenschaftler mitwirken. Der bilaterale Wissenstransfers betrifft iibrigens
seit Jahren nicht nur das Verfassungsrecht, sondern auch alle anderen 
Rechtsgebiete.

Kenner der Nachkriegsgeschichte und der polnischen Verfassungsent-
wicklung werden aus diesen Zahlen leicht die Griinde sowohl fiir das
Desinteresse wie fiir das Interesse an grenziiberschreitenden Informationen

2 Die Erganzung der anliegenden, alphabetisch nach Autoren und Herausgebern gegliederten „Listę der 
Publikationen" durch eine chronologisch gegliederte Listę wiirde die Publikationsinteressen spiegelnde 
Abfolge der Themen und der am Wissenstransfers auf deutscher und polnischer Seite ergeben; sie musste 
aus Platzgriinden hier unterbleiben.



erkennen. Wahrend der Hochzeit der strengen Blockbildungen in Europa 
bestand offenbar kaum Informationsbedarf. Die Publikationsschwerpunkte
liegen zu Zeiten, in denen Polen sich neues Verfassungsrecht schuf und sich 
dabei dem traditionellen, liberalen Rechts- und Verfassungsstąat naherte. 
Ganz deutlich wird dieser Trend in den Berichten und Kommentaren 
zur Solidarność- und Verfassungsbewegung um 1981/82, nach 1990 und
um 1997/98. Nach dem Zusammenbruch des kommunistischen Systems
beherrschten die Begriffe „Transformation" und „Wandel" das politische und
infolgedessen auch das konstitutionelle Denken.3 Ich we i fi nicht, ob diese 
Begriffe • auch die innerpolnische Diskussion pragten. Jedenfalls befliigelten 
sie zahlreiche in Deutschland publizierte Beitrage sowohl aus deutschen
wie aus polnischen Federn. Mittlerweile hat dieser verbale Drang zum
radikalen Wandel sich erledigt. Wir brauchen nur noch mit dem normalen
Verfassungswandel zu rechnen, der dem Wandel der Gesellschaft folgt.

Ein weiterer Grund fur die ungleiche Verteilung der Veróffentlichungen 
tiber die Jahre ergibt sich aus der Listę der Autoren und der Chronologie 
ihrer Beteiligung am Wissenstransfers. In den ersten Jahren nach Ende des 
Zweiten Weltkrieges traten yornehmlich Deutsche ais Autoren auf, die am 
Schicksal der seit der Potsdamer Konferenz Polen iiberantworteten Gebiete
interessiert waren und / oder die aufgrund ihrer Herkunft die polnische 
Sprache noch beherrschten. Das Bild andert sich nach 1973 und erheblich 
seit 1979. Seither berichten immer hauńger auch polnische Wissenschaftler,
denen die deutsche Sprache zur Verfugung steht. Unter diesen befinden 
sich viele Stipendiaten der Humboldt-Stiftung; Ich denke u. a. an Herrn 
Professor Garlicki und an Herrn Professor Maciag. Deutsch-polnische 
Hochschulkooperationen fórderten inzwischen das wechselseitige Interesse.
Seit einigen Jahren hat der Austausch junger Wissenschaftler auch dank 
der Unterstiitzung der Europaischen Gemeinschaft zugenommen. Die
Sprachbarrieren sind dadurch auch auf deutscher Seite flacher geworden. 
Zahlreiche Gemeinschaftswerke deutscher und polnischer Autoren zeugen 
inzwischen von bewahrter Zusammenarbeit, die sich nicht nur in zahlreichen
Symposien, sondern auch in Veróffentlichungen auftert..

Seitens der deutschen Fachzeitschriften wurde und wird die Entwicklung 
zum wissenschaftlichen Austausch von Anfang an gesucht, bereitwillig 
aufgenommen und gefórdert. Es gibt eine Reihe von Zeitschriften, die auf so

3 Die in der Diskussion nachgefragten Begriffe „Umbruth" und „Wende" wurden dagegen nicht so rich- 
tungweisend oder die Vergangenheit abstreifend verwendet. Alle derartigen Begriffe haben aber einen 
ahnlichen Zweck: Distanz zur Vergangenheit zu gewinnen und den Blick auf die neue, bessere Zukunft 
zu richten.



genanntes Ostrecht spezialisiert sind und deshalb schon programmatisch an
einschlagigen Veróffentlichungen interessiert sind. Dereń Interesse richtete 
sich zwar jahrzehntelang hauptsachlich auf die UdSSR, aber iiberdies starker
auf Polen ais auf andere mitteleuropaische Staaten. Die Ostrecht-Zeitschriften, 
unter denen „Osteuropa - Recht" und das „Jahrbuch fiir Ostrecht" fiihrend 
sind, wenden sich allerdings an einen Leserkreis von Spezialisten und speziell 
ostpolitisch Interessierten. Deshalb ist bemerkenswert, dass auch die auf
dem Gebiet des óffentlichen Rechts fiihrenden deutschen Zeitschriften, 
insbesondere das „Archiv des óffentlichen Rechts", das „Jahrbuch des 
óffentlichen Rechts der Gegenwart" und „DER STAAT", haufg iiber und
von Polen berichten lassen. Ais dessen langjahriges Redaktionsmitglied und 
Mitherausgeber kann ich versichern, dass wir manche Publikationen angeregt 
haben und nach wie vor an guten Beitragen nicht nur verfassungsrechtlicher, 
sondern auch verfassungshistorischer und verfassungstheoretischer Art
interessiert sind, zumal unter dem Aspekt der Europaisierung des nationalen
Verfassungsrechts.

Bei der Formulierung meines Themas stellte ich mir zumchst die Frage, 
was der Begriff „Verfassung“ umfassen soli. Da ich einen Uberblick iiber 
die gesamte, inzwischen sechzigjahrige Nachkriegsentwicklung gewinnen
wollte, die einige Wechsel der politischen Systeme sowie des Rechts- und 
Verfassungsverstandnisses mit sich gebracht hat, scheidet der formelle 
Verfassungsbegriff ais Leitkriterium aus.4 Er ist allein nicht in derLage,
den Rechtszustand des politischen Gemeinwesens und dessen Verhaltnis
zur verfassten Gesellschaft zu begreifen. Meiner „Listę der Publikationen" 
liegt deshalb ein materieller Verfassungsbegriff zugrunde, der die
Staatsverfassung im engeren Sinne und die grundrechtliche praformierte
Gesellschaftsverfassung einschliefit und deshalb offen ebenso fiir das
Parteien- und Wahlrecht wie fiir das Justizwesen und grundlegende Privat- 
und Strafrechtskodińkationen ist. Mein Bericht beschrankt sich in diesem 
Rahmen aber vereinbarungsgemafi' ' auf den Bereich, der traditionell mit 
„Staatsverfassung" umschrieben wird. Meine „Listę der Publikationen" 
umfasst jedoch auch die rechtswissenschaftlichen Beitrage zur Grundrechts- 
beziehungsweise Gesellschaftsverfassung, wobei ich voraussetze, dass die
Menschen- und Grundrechte in Polen auch in diesem sozial-institutionellen 
und nicht nur im individuellen Sinne verstanden werden; die Unterscheidung 
von „Allgemeine(n) Grundsatze(n)" und „Persónliche(n) Freiheiten und

4 Zu den Begriff „materielle" und „formelle" Verfassung vgl. historisch Georg jellinek, Allgemeine Staats- 
lehre, 3. Auflage / Siebenter Neudruck, Darmstadt 1960, S. 505 ff., sowie erganz‘end Josef Isensee, Staat und 
Verfassung, in: Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland hrsg. von Josef Isensee und 
Paul Kirchhof, Band II, 3. Aufl., Heidelberg 2004, § 15 RN 188 ff.



Rechte(n)" im Kapitel II der Verfassung von 1997 deutet darauf jedenfalls
hin.

Ursprunglich wollte ich die Verfassung der Republik Polen nicht nur im
Spiegel der deutschen Literatur, sondern auch im Spiegel der deutschen 
Rechtsprechung aufsuchen. Aber die Ausbeute ist nicht der Rede wert. Soweit 
aus den Registern des Bundesverfassungsgerichts ersichtlich, hat dieses 
Gericht sich nur zweimal mit polnischen Angelegenheiten beschaftigt: zuerst
in seinem Beschluss vom 7. Juli 1975 iiber die Ostyertrage, ais es beilauftg
polnische Rechtsakte in Betracht zog, die die Eingliederung der einstigen
deutschen Ostgebiete betrafen5; sodann in seinem Beschluss vom 26. Februar
1980, ais das Gericht iiber Renten in Oder-Neifie Gebieten in Verbindung mit 

dem Warschauer Vertrag zu entscheiden hatte.6 Andererseits sind bedeutende 
Entscheidungen des polnischen Verfassungsgerichtshofes iibersetzt und
- mit gewissen Kiirzungen und Verspatungen - veróffentlicht worden: die
Entscheidung vom 29. April 1985 iiber die Verfassungswidrigerkląrung
von Gesetzen7, der Beschluss vom 28. Mai 1986 Iiber die Rechte der
Wohnungseigenttimer8, die Entscheidung vom 3, Marz 1987 iiber die
Quotenregelung bei der Vergabe von Studienplatze9, dann das Urteil vom 27. 
April 2005 iiber den Europaischen Haftbefehl10 und neuerdings das Urteil vom 
1 l.Mai2005zumEU-Beitritt.nZusammenfassendeEntscheidungsiibersichten

und sammlungen haben fur ” die Zeit von 1985 bis 1989 Garlickiu, fiir die Zeit 
von 1986 bis 1997 Brunner und Garlicki'3 gemeinsam sowie neuerdings - 
allerdings mit dem Erscheinungsort Warszawa - fiir die Zeit von 1997 bis
2005 Banaszkiewicz14 in deutscher Sprache vorgelegt. Der deutsche Leser 
kann sich also wenn nicht griindlich, so doch kontinuierlich informieren.

Das von deutschen und/oder polnischen Autoren stammende Schrifttum, 
das das polnische Stąatsverfassungsrecht einschliefilich der entsprechenden

5 BVerfGE 40, S. 141.

6 BVerfGE 53, S. 164

7 Beschluss des VerfGH iiber die Auslegung des Art. 7 Abs. 2 des Gesetzes iiber den Verfassungsgerichts- 
hof, in: lahrbuch fur Ostrecht 35 (1994), S. 390.

‘ EuGRZ 1989, S. 277.

“EuGRZ 1989, S. 361.

10 EuGRZ 2005, S. 494.

11 EuGRZ 2006, S. 236.

12 Vgl. die anliegende „I.iste" zu Garlicki, Leszek Lech, 1990.

13 Vgl die anliegende „Listę zu Brunner, Georg i Lech Garlicki, 1999.

14 Vgl. die anliegende „Listę" zu Banaszkewicz, Bolesław, 2006; Banaszewicz ist Direktor der Abteilung fiir 
Rechtsprechung und Studien im Buro des Yerfassungsgerichtshofes der Republik Polen.



Verfassungsgeschichte und -politik betrifft, zeichnet sich iiberwiegend durch 
seinen Berichtscharakter aus. Unter den deutschen Berichterstattern ragen 
zwei Berichterstatter hervor, die iiber Polen kontinuierlich informierten: 
Siegfried Lammich und Eberhardt Gralla, der im Jahrbuch fur Ostrecht seit 
1979 zwanzig Jahre lang die Rubrik „Die Rechtsentwicklung in Osteuropa:
Polen" betreute. Von polnischer Seite traten thematisch spezifische Beitrage
hinzu. Dabei war von Anfang an die Beobachtung bemerkenswert, dass die 
jeweiligen Autoren nicht Ideologien, sondern das Recht thematisierten. 
Meistens wurden und werden Rechtslagen oder Rechtsprogramme 
geschildert, Dogmatische Beitrage und kritische Kommentierungen waren
dagegen lange Zeit ebenso selten wie Systemdarstellungen. Das hat sich 
erst in jiingerer Zeit geandert, vielleicht ein lndiz fur die lntensivierung
des wechselseitigen Interesses und fiir das Zusammenwachsen in Europa. 
Dennoch findet eine inhaltliche, problemorientierte Auseinandersetzung
im Sinne der grenziiberschreitenden Durchdringung der Argumente, der
fruchtbaren Kritiken und Ubernahmen nur bereichsweise statt. Ich habe 
diesen Vortrag deshalb bewusst auf die rechtswissenschaftliche „Literatur"
und nicht auf die deutsche Rechtslehre und -dogmatik bezogen. Die 
innerpolnischen Verfassungsdebatten und Problemdiskussionen, wie sie 
etwa zu den Themen Regierungssystem, Senat oder Rechtsetzung gefiihrt
wurden, drangen nur gefiltert iiber die Grenze. Die Berichte iiber das
polnische Verfassungsrecht eróffnen meistens nur Fenster in den fremden
Garten. Im deutschen Biirokratendeutsch wurden Ironiker sagen: „z. K."
- „zur Kenntnisnahme", Erfreulicherweise gibt es seit Kurzem aber auch
informative Gesamtdarstellungen. Ich móchte vor allem die 2003 allerdings 
in Wrocław in deutscher Sprache erschienene „Einfiihrung in das polnische
Verfassungsrecht" von Banaszak sowie die „Einfiihrung in das polnische 
Recht" von Liebscher und Zoll hervorheben.15

II. Themenubersicht

Welche Themen wurden in den bisherigen Publikationen behandelt? Mit
der Grofiziigigkeit des sechzigjahrigen Riickblicks kann man summieren:
Es wurde und wird fast alles, was den deutschen Verfassungsrechtler
auch im Rahmen der deutschen Verfassung interessiert, angesprochen, 
sieht man von unserem originellen Thema des Fóderalismus ab. Es ware
banał darzulegen, dass die Themen streuen, aber auch unzutreffend,

15 Vgl. die anhangende „Listę" zu Liebscher, Marc i Fryderik Zoll (Hrsg.), 2005; das 172 seitige Werkerfasst 
allerdings alle wesentlichen Rechtsgebiete..



weil es Schwerpunktthemen gibt. Im ersten Nachkriegsjahrzehnt
beherrschten staatsrechtliche Ubergangsprobleme und Probleme der 
zwischenstaatlichen Auseinandersetzung das Feld, unter anderem die Frage
der Stąatsangehórigkeit. Nach 1993 hat sich anstelle dieser Frage die des 
Minderheitenschutzes in den Vordergrund gedrangt, bisher allerdings nur
kurzfristig. Die gleich bleibend grofien Themen waren und blieben aber 
selbstverstandlich der polnische Konstitutionalismus und die polnische
Rechtsstaatlichkeit. Die einschlagigen Verfassungsdaten, die jeweils Anlass 
fur retrospektive und prospektive Verfassungsbilanzen waren, lauten: 
1791, 1976, 1981, 1992, 1997. Es gibt dazu eine Reihe von Ubersetzungen 

der verschiedenen polnischen Verfassungs- und Verfassungsreformtexte
von 1791 und seit 1947, von denen der des Polnischen nicht Machtige nur
hoffen kann, dass sie das Gesagte und Gemeinte zutreffend wiedergeben.
Die polnischen Reformdiskussionen wurden nicht nur von polnischer Seite 
ubermittelt, sondern auch von deutscher Seite aufgegriffen. Das geschah und
geschieht iibrigens nicht nur in den Fachzeitschriften, sondern auch mit dem
seit 1990 nachbarschaftlich gescharftem Engagement in den iiberregionalen 
Tages- und Wochenzeitungen,

Nicht erst, aber besonders seit dieser Zeit wird Polens „Weg“, wie es
einst progressiv hiefi16, zu Demokratie und zum Rechtsstaat erwartungsvoll
bis kritisch beobachtet. Die beiden seit dem 18. Jahrhundert in Europa
virulenten politischen Leitbegriffe hatten im Kommunismus eine
sogenannte sozialistische Umdeutung erfahren.17 Nun ging es um die liberal- 
demokratische Umorientierung. Das Europa-Abkommen zur Griindung 
einer Assoziation zwischen den Europaischen Gemeinschaften und ihren
Mitgliedstaaten einerseits und der Republik Polen andererseits vom 16.
Dezember 1991, am 3. Dezember 1993 von dem Europaischen Rat und der
Kommission genehmigt18, anerkannte in seiner Praambel bereits „die grofien
Leistungen des polnischen Volkes beim schnellen Ubergang zu einer neuen
Staats- und Wirtschaftsordnung auf der Grundlage der Rechtsstaadichkeit 
und der Achtung der Menschenrechte einschliefilich der rechtlichen und
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen fur” ’ die Marktwirtschaft sowie eines 
Mehrparteiensystems mit freien und demokratischen Wahlen" und sah in
Art. 2 die Unterstiitzung des „politischen und wirtschaftlichen Wandel(s)

16 Zum „Weg" vgl. die anhangende Listę zu Banaszak, Bogusław, 1991; Czeszejko-Sochacki, Zdzisław iRu- 
dolf Machacek, 1992; Holzer, Jerzy, 1990; Łętowska, Ewa, 1993; Maciąg, Zbigniew, 1994; Ziemer, Klaus, 
1989. - Działocha, Kazimierz, 1993, sprach niichterner von der „grundlegenden Umformung"

17 Vgl. dazu Ernst-Wolfgang Bóckenfórde, Die Rechtsauffassung im kommunistischen Staat, 1967.

18ABl.Nr. L 348/1, 2, v. 31. 12. 1993



in Polen" vor. Nachdem Art, 16 der Franzósische Rechtserklarung von 1789 
die Geltung von Menschen- und Biirgerrechten zum Qualitatsmerkmal 
einer anerkennenswerten Verfassung erklart und das Ende des Zweiten 
Weltkrieges eine weltweite, im Rahmen des Europarates durch die Europaische 
Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten 
von 1950 verbindlich gemachte Menschenrechtspolitik ausgelóst hatte, 
definieren derartige Rechte nicht nur den Status des Individuums, sondern 
zugleich den Entwicklungsrahmen der Gesellschaft im Verhaltnis zum Staat,
Die polnische Verfassung von 1997 tragt diesem Rechtsstaatsmafistab nun
materiell und prozessual durch Grundrechtsgewahrleistungen und einen 
institutionalisierten Grundrechtsschutz Rechnung. Dariiber wird im Rahmen 
dieses Symposiums von anderer Seite berichtet. Doch bedarf es hier eines
Hinweisesaufden Demokratie und Rechtsstaat, Gesellschaft und lndividuum
verbindenden Gleichheitssatz. Die Verfassung von 1997 rubriziert ihn in
ihrem Artikel 32 unter den Titel „Allgemeine Grundsatze" statt unter den 
nachfolgenden Titel „Personliche Freiheiten und Rechte" und regt dadurch 
seine Verbindung mit den in Artikel 2 verbrieften Strukturprinzipien 
„demokratischer Rechtsstaat" und „gesellschaftliche Gerechtigkeit" an. Der
polnische Verfassungsgerichtshof konnte sich daher, dem Verfassungswortlaut
in dessen Engfiihrung folgend, nur zur grundsatzlicher Bedeutung dieses
Satzes ais eines - abstrakten - „Metarechtes" verstehen. Dzialocha unterstrich
im Jahre 1989 diese Grundsatzqualitat und betonte das allgemeine Prinzip
der Verteilungsgerechtigkeit in einer Mangelwirtschaft.19 Fiinfzehn lahre
spater pladierte dagegen sein heutiger Breslauer Fakultatskollege Banaszak 
fiir die extensive Wende des Satzes zum lndividualrecht.20 So wird auch dem 
deutschen Beobachter der Wandel der Gesellschaftsordnung bewusst.21 
Dass die Republik Polen mittels der Verfassung von 1997 die sogenannten
„europaischen Verfassungsstandards“22 erflillt, daran ist, soweit aus der 
anliegend zitierten Literatur zu schliefien, kein Zweifel, Aber nicht nur in Polen 
lehren Einsicht und Erfahrung, dass Rechtsstaatlichkeit - wie Demokratie - 
kein Endzustand, sondern eine standige Aufgabe der Rechtspraxis ist.

Die Entwicklung und der Zustand des politischen Systems und des 
Staatsorganisationsrechts - die traditionelle „Staatsverfassung" - lassen sich

19 Vgl. die anliegende „Listę" zu Dzialocha, Kazimierz, 1989.

20 Vgl. die anliegende „Listę" zu Banaszak, Bogusław, 2004

21 Dzialocha (FN 19) diskutierte seinerzeit insbesondere Differenzierungsgriinde. Heute ist nachzufragen 
wie die aufgrund der polnischen Verfassung zulassigen Differenzierungen sich zu den Disknmimerungs 
verboten gemafi Art. 14 EMK und der Art. 12 f. F.GV verhalten.

22 Zur Verwendung dieses Vergleichs- und Kontrollbegriffs vgl. die anliegende „Listę" zu Briinneck, Alex- 
ander von, i 998, und Freytag, Georg, 1998 - bezogen auf die polnische Verfassung von 1997!



aus der Fiille einschlagiger Publikationen gut ablesen. Laufende Berichte 
haben die laufenden Verfassungsreformen auch in Deutschland bekannt
gemacht, sei es vor, sei es nach der Wende, Seit den siebziger Jahren kamen 
die Entwicklung eines pluraiistischen Parteienwesens in Polen und dessen 
Wahlsystem in den Blick und von dort aus der polnische Parlamentarismus
iiberhaupt. Es ist bemerkenswert, dass, soweit ersichtlich, die Rolle des Sejm 
mehr Interesse auf sich zog ais die der Volkskammer der DDR. Dieses Inte- 
resse kulminierte anlasslich der Solidarnosc-Bewegung. Damals trat die 
Gewerkschaft ais neuartige Verfassungskraft in den Vordergrund der 
verfassungspolitischen Entwicklung. Dies lóste eine Welle von Uberlegungen
und Phantasien aus, bis die Diskussion wieder einmiindete in - allerdings
eher politologische ais rechtswissenschaftliche - Darstellungen der neuen, 
nachkommunistischen Parteistrukturen23 sowie auf des Parlamentarismus ais
eines System der Auseinandersetzung und fur die Gestaltung von Gemeinwohl. 
Fur die Probleme und Perspektiven der dabei haufig thematisierten 
Transformationsvorhaben besonders bemerkenswert erscheinen die Begriffe 
„politische Kultur" und „Rechtskultur", indizieren sie doch die Empfindung 
grundstandiger Voraussetzungen von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit, 
die es nach langjahrigem Verlust wieder zu rekultivieren galt. In diesem
Zusammenhang fiel ein Licht auch auf die Rechtsetzung in Polen, allerdings ein
kleineres Licht, ais es in Polen angeziindet wurde, wo eine engagierte Debatte
stattfand, insbesondere iiber das Verordnungsrecht24 und das Funktionen
teilende Gesetzgebungsverfahren. Von der Haushaltsgesetzgebung des 
Republik Polen ist in den in Deutschland erschienen Werken iiber polnisches
Verfassungsrecht allerdings bisher kaum die Rede gewesen. Selbstverstandlich 
sind Haushalt und Finanzwesen spróde Themen; doch auch in Polen gilt 
gewiss Goethes faustische Sentenz, dass am Gelde alles hangt. ’’

Das entwicklungsgeschichtlich dritte grofie Thema der Berichte iiber 
polnisches VerfassungsrechtbetrifftdieStaats-undVerfassungsgerichtsbarkeit
in Polen. Man darf fast sagen, dass dieses Thema am haufigsten und intensivsten 
behandelt worden ist und behandelt wird. Dabei ging es zunachst um die
verfassungssystematische und - politische Rolle des Verfassungsgerichtshofes 
im Organgefiige der Republik sowie um dessen Einrichtung und Kompetenzen.

23 Vgl. die anliegende „Listę" zu Ziemer, Klaus, 1997; Grotz, Florian, 2000; Mildenberger, Markus, 2000; 
Muller-Rommel, Ferdinand, 2005.

24 Ich habe einmal auf Einladung der damaligen Abgeordneten und spateren Ministerprasidentin Sucho
cka und unter der Schirmherrschaft des Vorsitzenden des Sejm, Professor Mikołaj Kozakiewwicz, auf der 
vom 25. bis 28. November 1990 in Warschau veranstalteten Tagung „The I.aw-Making and the Rule-of- 
Law-State" iiber Probleme der Verordnungs gebung vortragen diirfen: vgl dazu Rolf Grawert, Gesetzge- 
bung zwischen Politik und Biirokratie, in; Zeitschrift fiir Gesetzgebung 1991, S. 97 - 116.



Die rasche Anerkennung dieser neuartigen Institution in Polen beschleunigte 
offenbar dessen Judikatur und dereń Mitteilung in Deutschland, so dass 
in Deutschland alsbald informative Rechtsprechungsberichte erscheinen 
konnten.25 Die meisten einschlagigen Beitrage zu Status, Kompetenzen und 
Verfahren des Gerichtshofes stammen aus den Federn von Dzialocha und 
Garlicki. Seit einiger Zeit gibt es einen verstetigten Erfahrungsaustausch 
zwischen den Richter des Verfassungsgerichts der Republik Polen und des 
Bundesverfassungsgerichts, Uber die Verfassungsgerichtsbarkeit hinaus, 
wurde aber auch immer wieder uber die polnische Gerichtsverfassung, uber 
die Fachgerichtsbarkeit, insbesondere die Verwaltungsgerichtsbarkeit, und 
das Justizwesen schlechthin berichtet. Das deutsche Interesse daran folgt 
offenbar nicht nur den Wegen internationaler Rechtskonflikte, sondern einem 
grundlegenden Interesse an der Transformation Polens in einen Rechts- und 
Verfassungsstąat. Dieses Interesse kam schon lange vor der Aufnahme Polens 
in die Europaische Union zum Ausdruck.

Nach wie vor schwierig einsehbar ist dagegen das Regierungssystem. 
Zwar bieten Banaszak sowie Ziemer mit Matthes und Wojtaszczyk ordentlich 
strukturierte Ubersichten iiber das politische Institutionengefuge.26 Doch wer 
sich in den Aufsatz von Sokolewicz27 vertieft, dem zu entnehmen war, dass 
in Polen eine „Zwischen Parlament-/Kabinetts- und Prasident-/Parlament- 
System eingeschrankt aktive Prasidentschaft" besteht, wird griibeln. Der 
Titel signalisiert dem Uneingeweihten, dass das konstituierte und durch die 
Verfassung von 1997 modifizierte System der Staatsleitung ein Kompromiss, aber 
ais solcher schwierig zu begreifen ist. Montesąuieus28 einfache Systenworgaben 
verblassen vor der polnischen Komplexitat,' und auch Cicero, der Erńnder des 
Begriffs der res publica mixta,29 hatte wohl Miihe, die verwickelten Macht- und 
Funktionsverhaltnisse der polnischen Gubernative auf einen Nenner zu bringen. 
Auch in anderen Beschreibungen bleiben Versuche der Systematisierung 
bei der Praposition „zwischen" hangen: „zwischen Parlamentarismus und
Prasidentialismus".30 Aber letztlich kommt es bei der Organisation eines Staates 
weniger auf Systemasthetik ais vielmehr auf politische Stabilitat und auf die 
sach- und zeitgemafie Entscheidungsfahigkeit des politischen Gemeinwesens

25 Vgl. die Nachweise oben zu FN 10) bis 12).

26 Vgl. die anliegende „Listę" zu Banaszak, Bogusław, 2003; Ziemer, Klaus / Claudia-Yvette Matthes, 2002; 
Ziemer, Klaus i Konstanty Adam Wojtaszczyk, 2003.

27 Vgl. anliegende „Listę" zu Sokolewicz, Wojciech, 1998.

28 Montesąuieu, De 1’Estprit des Lois, XI 6.

29 Cicero, De republica libri, 1. 1.

30 Vgl. die anliegende „Listę" zu Bahro, Horst, 1997; vorher Kallas, Marian, 1995: „Semiprasidentialismus".



sowie vor allem auf die Zufriedenheit der Biirgergesellschaft mit ihren 
Reprasentanten an. Etliche Beitrage betonten denn auch diesen Aspekt, dem 
freilich die derzeitige Verfassungswirklichkeit entschwunden ist. Recht besehen, 
darf eine rechtsstaatliche Verfassung sich allerdings nicht auf die durch aktuelle 
Kraftespiele hergestellte EfFektivitat einer aktuellen Machtbalance verlassen. Der 
Rechtsstaat verlangt normative Berechenbarkeit. Jeder Verfassungskompromiss 
ist zumindest eine riskante Herausforderung an die Verfassungsinterpretation und 
-anwendung, Wenn man, wie systematisch naheliegend, auch31 in Polen von dem 
Interpretationsprinzip der Einheit der Verfassung ais einem logisch- ideologischen 
Sinngebilde ausgeht, dann kommt man nicht umhin, den Kompromiss 
auf elementare Grundsatze und Grundentscheidungen der Verfassung zu 
hinterfragen und disparate Normen damit in Einklang zu bringen.. Dariiber und 
iiber mafigebende Interpretationsregeln sollte grenziiberschreitend diskutiert
werden. Aufierdem: Wie verhalten Normen und Wirklichkeit, Verfassungsrecht 
und Verfassungspraxis sich zueinander? Dariiber hatte ich gern Naheres erfahren, 
da doch das Zusammenwirken der europaischen Staats- und Regierungschefs 
im Europaischen Rat jeden Unionsbiirger angeht. Eine problemorientierte 
Untersuchung repetierte nicht nur die einschlagigen Vorschriften der Verfassung 
mit anderen Worten, sondern erórterte die Strukturen der Regierungsorgane - 
Regierung verstanden ais Gesamtheit der Staatsleitung - und dereń Riickbindung 
an die politischen Krafte der Gesellschaft, ferner die Machtverteilung zwischen 
jenen Organen, sodann vor allem dereń Zusammenwirken bei der politischen 
Planung, der Rechtsetzung, dereń Vollziehung und der wechselseitigen 
Gewaltenhemmung. „Problemorientiert" nenne ich eine Konzeption, die
mafigebendeGesichtspunkte wie: demokratische Legitimation und Riickbindung,
Entscheidungskompetenz und Regierungsfahigkeit sowie Verantwortlichkeit 
beriicksichtigt. An franzósischen Darstellungen dieses Themenzusammenhangs
gefallen mir die Bezugnahmen auf die politik-historische Entwicklung aus, die 
das Verfassungsrecht ais sich im Laufe der Zeit wandelndes, politisches Recht 
erkennen lassen.

III. Die europaische Perspektive

Erstaunlicherweise wird auch die europaische Perspektive der polnischen 
Verfassung in den aufgelisteten Publikationen nur wenig beleuchtet. Wenige 
Aufsatze thematisieren die europaische Klausel der polnischen Yerfassung in

31 So das Bundesverfassungsgericht in standiger Rechtsprechung; vgl. u.a. BVerfGE 1, S- 14,7, S. 198, 205; 
32; 19, S. 206, 220; 33, S. 23, 27.



Bezug auf die Soweranitat der Republik.32 Das Problem der Souveranitat spielte 
bekanntlich auch in den Entscheidungen des polnischen Verfassungsgerichts 
iiber den Europaischen Haftbefehl und iiber den Beitritt zur Union eine 
wichtige Rolle.33 Es ist ein globales, seit der Griindung der Europai
schen Gemeinschaften und der Union aber besonders ein gemeineuropai- 
sches Problem staatlichen Selbstverstandnisses, und es ist dies namentlich seit 
Nizza geworden, seitdem die Erschópfung des europaischen Griindungselans 
evident geworden und die nationalstaatlichen Interessen wieder in den 
Vordergrund getreten sind. Bevor man mit dem Begriff Soweranitat
allerdings hantiert, sollte man wohl unterscheiden, ob das Beharren auf 
dieser seit Bodin virulenten Position dereń externe Bedeutung, also den Staat 
ais Vólkerrechtssubjekt starken oder wieder herstellen soli - und ob in dieser 
Hinsicht die faktische Macht im globalen Wettbewerb oder die rechtliche 
Unabhangigkeit, also die Verfassungssouveranitąt, gemeint ist - oder ob es
um die - einst von Bodin angesprochene - Soweranitat nach innen geht.
Die Frage nach der so genannten Verfassungssouveranitąt kann dabei einer- 
seits die formelle Verfassungskompetenz und andererseits die Bewahrung
des Identitat stiftenden, materiellen Kerngehaltes einer Verfassung34 meinen. 
Dabei wird evident, dass das Verfassungsrecht der Mitgliedstaaten kein
Inseldasein mehr fuhrt, sondern mitgliedschaftlich in den Kontext von 
Gemeinschaft und Union eingebunden ist.

Diese Erkenntnis fuhrt zunachst auf die Grundfrage zuriick, warum
man in Deutschland iiberhaupt das Verfassungsrecht der Republik Polen
kennen lernen sollte und vice versa in Polen das Verfassungsrecht der
Bundesrepublik Deutschland. Traditionell und in der Regel richtet der Blick des 
Verfassungsjuristen sich iiber die Grenze der eigenen Verfassung hinweg auf 
die anderer Staaten aus Griinden der Rechtsvergleichung. Aber anders ais beim 
Internationalen Privatrecht folgt die Verfassungsrechtsvergleichung keinem 
zwingenden praktischen Bediirfnis. Verfassungsrecht ist nationales Recht und 
der Staatlichkeit verbunden. Es hat eigentlich keine direkten transnationalen 
Wirkungen.35 Der polnische Verfassungsgerichtshof hat diese Eigenstandigkeit 
noch jiingst betont36, und auch das Bundesverfassungsgericht legt auf seine

32 Vgl. die anliegende „Listę" zu Bainczyk, Magdalena / Ulrich Ernst, 2005; Banszkiewicz, Bolesław, 2002; 
lankowska-Gilberg, Magdalena, 2003; Wyrzykowski, Mirosław, 2000.

33 Vgi. oben FN 8), 9).

34 Dazu aus deutscher Sicht z. B. BVerfGE 58, S. 1, 40 (Eurocontrol).

35 So auch BVerfGE 58, S. 1, 26 (Eurocontrol).

36 Vgl. die Angaben zu Fufinoten 9).



und des Grundgesetzes Zuhóchstsein Wert.37 Natiirlich sollte man sich 
anderwarts orientieren, um die eigene Verfassung aus der Distanz betrachten, 
beurteilen und gegebenenfalls verbessern zu konnen. Im Grundrechtsbereich
funktionieren die wechselseitigen Einfliisse, Einwirkungen und Ubernahmen 
bereits recht intensiv38, vor allem aufgrund der internationalen Menschen- 
rechtskodifikationen, insbesondere aufgrund der europaweiten Klammer- 
wirkung der Europaischen Menschenrechtskonvention von 1950, 
und der Rechtsprechung des Gerichtshofes der Europaischen Union 
zu Grundrechten und Grundfreiheiten. Aber auch hinsichtlich der
Verfassungsprinzipien Demokratie, Parlamentarismus, Rechtsstaat usw. 
sowie der Institutionenordnung kann eine Verfassungsrechtsvergleichung 
eine aufgeklarte Verfassungspolitik inspirieren. Doch streng - „souveran“
- genommen, sind die Auslegung und Anwendung des eigenen
Staatsverfassungsrechts darauf traditionsgemafi nicht angewiesen.

Im Verhaltnis Deutschlands zu Polen wird das Interesse an der anderen 
Verfassung jedoch aus besonderen Griinden verdichtet: Die beiden Staaten
sind Nachbarn und zugleich Mitglieder der Europaischen Union und Ge- 
meinschaft. Im nachbarlichen und im mitgliedschaftlichen Verhaltnis kommt
es auf wechselseitiges Vertrauen an. In jeder Hinsicht setzt Vertrauen Kennt- 
nis und Berechenbarkeit des anderen voraus, Insofern zeichnet ein Staat sich 
durch seine Verfassung und Verfassungspraxis, anders gesagt: durch sein
politisches System aus, zumal ais Verfassungsstaat. Innerhalb der Europa
ischen Union kommt ein Weiteres hinzu: Die Verfassungen der Mitgliedstaa
ten werden nicht nur durch das Unions- und Gemeinschaftsrecht erheblich
beeinflusst, sondern auch durch ihr wechselseitiges Zusammenwirken. Dar- 
aus ergeben sich wechselseitige Einfliisse und Einwirkungen. Allgemein ge
sagt, impliziert die Europaische Union namlich potentielle Unwerteilungen 
von Macht und Ressourcen zwischen nationalen Akteuren.39 Ich hebe zwei 
Vorgange hervor. Zum einen beeinflusst und infiltriert das Unionsrecht die 
nationalen Verfassungen hinsichtlich ihrer an und fiir sich unterschiedlichen
parlamentarischen Systeme durch die Wirksamkeit des Europaischen Rates40,

37 BVerfGE 37, S. 271, 280 ff. (Solange I); BVerfGE 73, S. 339,376 ff. (Solange II); BVerfGE 89, S. 155,182 ff. 
(Maastricht).

38 Vgl. dazu aus deutscher Sicht u.a. Peter Hdberle, Wechselwirkungen zwischen deutschen und auslandi- 
schen Verfassungen, in: Merten / Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa, 
Band I, Heidelberg 2004, § 7 (S. 313 ff.).

19 So zutreffend Christoph Knill i Daniela Winkler, Staatlichkeit und Europaisierung: Zur Abgrenzung 
und Systematisierung eines interdisziplirfaren Konzepts, in; DER STAAT 45 (2006), S. 215, 221 ff.

40 „Europaischer Rat“ ais Kollegium der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten sowie des Pra- 
sidenten der Kommission im Sinne des Art. 4 des Yertrages iiber die Europaische Union vom 7. Februar



durch den Vorrang des Gemeinschaftsrechts und die Durchsetzungsfahigkeit 
des Europaischen Gerichtshofes. Zum anderen beeinflussen die Verfassun - 
gen der Mitgliedstaaten sich dadurch wechselseitig, dass die europaischen 
Organe, insbesondere der Gerichtshof, unbestimmte Vertragsbegriffe auch
mit Riicksicht auf die Verfassungen der Mitgliedstaaten rechtsvergleichend 
auszulegen und dann gegeniiber allen Staaten durchzusetzen haben. Der Be- 
griff der parlamentarischen Regierung hat auf diesem Wege ebenso einen er- 
heblichen Bedeutungswandel erfahren41 wie die Begriffe Gesetz und Gesetz-
gebung. Sogar die Begriffe Staat42 und Staatsyerfassung45 sind langst nicht
mehr derselbe wie vor der Vergemeinschaftung. Wegen der unionsrechtlich 
unaufhaltsamen Entwicklung der europaischen Stąatsverfassungen zu inte- 
grierten Verfassungen sollte man jedenfalls in jedem Mitgliedstaat kluger-
weise wissen, was andere Mitgliedstaaten in die gesamteuropaische Verfas- 
sungsentwicklung einbringen,

So gesehen, kann die von mir erstellte Publikationsliste also nur ein vor-
lauftger Beitrag zur Vertiefung des wissenschaftlichen Austausches und der 
Verstandigung sein. Wesentlich dafiir bleiben die persónlichen Kontakte so-
wohl zwischen den Fachwissenschaftlern ais auch zwischen Studierenden:
„Eingedenk des unverwechselbaren Beitrags des deutschen und des polni
schen Volkes zum gemeinsamen kulturellen Erbe Europas und der jahrhun-
dertelangen gegenseitigen Bereicherung der Kulturen beider Vólker sowie 
der Bedeutung des Kulturaustausches fur das gegenseitige Verstandnis und 
fur die Aussóhnung der Volker. Uberzeugt, dass der jungen Generation bei 
der Neugestaltung des Verhaltnisses beider Lander und Vólker und der Ver- 
trauensbildung zwischen ihnen eine besondere Rolle zukommt."44

1992 in der Fassung des Vertrages von Nizza vom 26. Februar 2001 in Verbindung mit Art. 202 ff. des Ver- 
trages zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft vom 25. Marz 1957 - mit Anderungen - : dort ein- 
fach „Rat“, wohl zu unterscheiden von dem ganz anders begriindeten, zusammengesetzten und zustandi- ' 
gen Staatenverband „Europarat" im Sinne dessen „Satzung" vom 5. Marz 1949.

41 Dazu Rolf Grawert, Demokratische Regierungssysteme. Qualitatsanforderungen an die Regierungs- 
systeme der Mitgliedstaaten der Europaischen Union, in: Festschrift fur Helmut Quaritsch zum 75. Ge- 
burtstag, hrsg. von Dietrich Murswiek, Ulrich Storost und Heinrich Wolff, Berlin 2000, S. 95 ff.

42 Dazu Rolf Grawert, Der Deutschen supranationaler Nationalstaat, in: Offene Staatlichkeit. Festschrift 
fur Ernst-Wolfgang Bdckenfórde zum 65. Geburtstag, hrsg. von Rolf Grawert, Bernhard Schlink, Rainer 
Wahl, Joachim Wieland, Berlin 1995, S. 125 ff.

43 Dazu Rolf Grawert, Der integrierte Verfassungsstaat, in: Deutsche und europaische Verfassungsge- 
schichte: Sozial- und rechtswissenschaftliche Zugange. Symposium zum 65. Geburtstag von Hans Boldt, 
hrsg. von Roland Lhotta, Janbernd Oebbecke, Werner Reh, Baden Baden 1997, S. 133 ff.

44 Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Republik Polen uber gute Nachbarschaft
und freundschaftliche Zusammenarbeit vom 17. )uni 1991, Praambel.



Rozwój prawa konstytucyjnego Rzeczpospolitej Polskiej był poddany stałej 
analizie, obserwacjom i komentarzom w Republice Federalnej Niemiec. Ko
munistyczny system prawny budził jednakże o wiele mniejsze zainteresowa
nie niż zmiany prawa, które miały miejsce od momentu powstania Solidarno
ści oraz od przełomu w 1989 roku. Od tego momentu opracowania polskich 
i niemieckich autorów zostały zdominowane przez pojęcia „transformacji” 
i „zmiany” Każda reforma polskiej Konstytucji oraz innych istotnych aktów 
prawnych prowadziła do intensyfikacji wymiany informacji, w szczególno
ści w roku 1982 oraz w latach 1995—1998. „Lista” dołączona do tego opraco
wania zawiera łącznie 435 publikacji, które ukazały się w okresie od 1945 do
2006 roku w niemieckich czasopismach, pracach zbiorowych i innych nie
mieckojęzycznych wydawnictwach, dotyczących polskiej konstytucji - kon
stytucja rozumiana jest tutaj jako podstawowy akt prawny wspólnoty poli
tycznej w sensie materialnym. Od niedawna wspólne publikacje świadczą
0 sprawdzonej współpracy niemieckich i polskich naukowców. Publikacje 
zawierają w przeważającej mierze omówienia obowiązującego prawa. Opra
cowania dogmatyczne są rzadkie, co powoduje, iż dyskusje i kwestie sporne 
w Polsce, dotyczące na przykład problemów obowiązywania praw podstawo
wych, legislacji i kontroli nad nią, czy zagadnienia lustracji, które stało się 
ponownie aktualne, są słabo znane. Pod tym względem niemieckie gazety 
codzienne zawierają często więcej informacji niż czasopisma fachowe. Dzia
łalność orzeczniczą polskiego Trybunału Konstytucyjnego można tymcza
sem śledzić dzięki przeglądom orzeczeń, przygotowanym przez Garlickiego, 
Brunnera i Banaszkiewicza, pozbawionych jednakże zazwyczaj komentarza.

Do znaczących tematów publikacji należały i należą w równej mierze 
polski konstytucjonalizm i zasada państwa prawnego w Polsce. Od momentu 
przezwyciężenia komunizmu, a w szczególności od zawarcia Umowy Stowa
rzyszeniowej pomiędzy Wspólnotami Europejskimi a Polską w 1991 roku, 
„droga” Polski, jak to często nazywano, ku demokracji i państwu prawa, pod
legała pełnej oczekiwań i krytycznej obserwacji, zarówno z niemieckiego, jak
1 z polskiego punktu widzenia. Przy czym pierwszorzędną rolę odgrywało 
obowiązywanie praw podstawowych i praw człowieka w oparciu o Europej
ską Konwencję Praw Człowieka, i wolności i prawa podstawowe Wspólnoty 
Europejskiej oraz o Rozdział II polskiej Konstytucji z 1997 roku, dotyczący 
praw podstawowych. Pomimo tego tematyka praw podstawowych znajduje 
skąpe odzwierciedlenie w załączonym przeglądzie literatury. Kilka opraco
wań zostało poświęconych ochronie własności, a także postkomunistycznej 
prywatyzacji i reprywatyzacji, a ponadto zagadnieniu, czy konstytucyjno- 
prawna zasada równości obowiązuje jako zasada prawa, czy też jako prawo



indywidualne. Orzecznictwo polskiego Trybunału Konstytucyjnego oraz Eu
ropejskiego Trybunału Praw Człowieka powinno skłonić do przeprowadze
nia pogłębionej transgranicznej analizy dogmatycznej systemu obowiązywa
nia praw podstawowych.

Publikacje zawarte w liście odzwierciedlają za to w przejrzysty sposób 
rozwój oraz stan obecny systemu politycznego oraz prawa ustrojowego 
Rzeczpospolitej Polskiej. Od lat siedemdziesiątych ubiegłego stulecia re
lacjonowano nieprzerwanie rozwój pluralistycznej struktury partyjnej, 
systemu wyborczego oraz parlamentaryzmu w Polsce. Zainteresowanie 
tymi zagadnieniami wzmogło się w związku z Solidarnością, która spra
wiła, iż związek zawodowy stał się nowego rodzaju siłą kreującą konstytu
cję. Istotne tematycznie opracowania mają jednakże bardziej politologiczny
niż prawno-naukowy charakter. Interesującym jest, iż w tym kontekście 
używane były takie pojęcia jak; „kultura polityczna”, czy „kultura prawna”, 
w celu oznaczenia przebiegu postkomunistycznych procesów transfor
macyjnych oraz niepisanych przesłanek demokracji państwa prawnego. 
W mniejszym zakresie omówione zostały funkcje państwa, zwłaszcza prob
lemy rozdziału właściwości oraz postępowania ustawodawczego, budżeto
wego i ustrojodawczego.

W perspektywie rozwoju historycznego trzecim dużym tematem opraco
wań o polskim prawie konstytucyjnym jest sądownictwo powszechne i kon
stytucyjne w Polsce. Temat ten, co uwidacznia „lista”, jest najczęściej i najin
tensywniej omawiany. Najpierw omawiano systematyczną i polityczną rolę 
Trybunału Konstytucyjnego w strukturze organów władzy Rzeczpospoli
tej oraz o jego utworzenie i kompetencje. Szybkie uznanie tej nowej instytu
cji w Polsce przyspieszyło w sposób oczywisty jego działalność orzeczniczą
i przekazywanie wiadomości o niej do Niemiec. W krótkim czasie ukazały
się przeglądy orzecznictwa. Prócz opracowań dotyczących polskiego są
downictwa konstytucyjnego, omawiano często ustrój sądów, w szczególno
ści sądownictwo administracyjne, a także system wymiaru sprawiedliwości 
w ogólności. W wielu publikacjach podkreśla się transformację Polski w gwa
rantowane przez wymiar sprawiedliwości państwo prawne i konstytucyjne. 
Jednakże podniesiony ostatnio przez polskiego premiera zarzut, iż sędzio
wie konstytucyjni ulegli swoim uprzedzeniom, uznając ustawę lustracyjną za
sprzeczną z Konstytucją, wskazuje, iż stosunek pomiędzy naczelnymi orga
nami władzy wykonawczej i sądowniczej nie jest wolny od konfliktów. Wi
docznie pytanie Bodina o źródło suwerenności wewnętrznej nie zostało jesz
cze rozstrzygnięte.

System sprawowania władzy Rzeczpospolitej Polskiej nie został w Niem
czech jeszcze dostatecznie naświetlony. Co prawda lista zawiera wiele pub
likacji dotyczących ogólnych struktur instytucji, kształtowanych politycznie.



Jednakże teza Sokolewicza, iż w Polsce istnieje aktywna prezydencja, ogra
niczona z jednej strony systemem parlamentarno - gabinetowym, a z dru
giej systemem prezydencko - parlamentarnym, pozostawia zagranicznego 
czytelnika nieco bezradnym. System kierowania państwem, zmodyfikowany 
przez Konstytucję z 1997 roku, jest zatem widocznie trudno zrozumiałym
i w przypadkach sprzecznych, dającym się podważyć, kompromisem. Ponie
waż państwo prawne wymaga normatywnej przewidywalności, interpretacja 
systemu sprawowania władzy, rozumianego jako związek kompetencji wład
czych, funkcji i postępowań, jest zadaniem, którego rozwikłanie interesuje 
również niemieckiego czytelnika. O ile w Polsce uznawana jest zasada jed
nolitości Konstytucji, to kompromisy konstytucyjne należy skonfrontować 
z elementarnymi, niepisanymi zasadami i podstawowymi wyborami, z któ
rymi należy pogodzić pojedyncze normy. Tymczasem każdego obywatela 
Unii Europejskiej, w związku ze współpracą europejskich szefów państw oraz 
rządów w Radzie Europejskiej oraz z funkcjonowaniem parlamentów państw 
członkowskich Unii, zobligowanych do współpracy, interesuje, w jaki sposób 
sprawowana jest w Polsce władza.

Jednakże perspektywa europejska w publikacjach wymienionych na li
ście zostaje naświetlona w niewielkim stopniu. Tylko kilka artykułów dotyczy
klauzuli europejskiej w polskiej Konstytucji w odniesieniu do suwerenności 
Rzeczpospolitej. Z drugiej jednak strony orzeczenia Trybunału Konstytucyj
nego, które poruszały problem suwerenności państwowej w ramach Unii Eu
ropejskiej, zostały w Niemczech przyjęte z uwagą. Rozwiązanie kwestii kon
stytucji europejskiej pozostaje ryzykowne. Kwestia ta zasługuje na debatę 
naukową, która powinna zostać opublikowana w państwach członkowskich . 
Jednakże niezależnie od kwestii konstytucji unijnej rośnie w Niemczech zain
teresowanie konstytucją państwa sąsiedniego. Stosunki sąsiedzkie i stosunki
między państwami członkowskimi opierają się na obustronnym zaufaniu. 
Pod każdym względem zaufanie wymaga znajomości drugiej strony i jej prze
widywalności. Pod tym względem państwo wyróżnia się w pierwszym rzę
dzie przez swoją konstytucję i praktykę konstytucyjną. W ramach Unii Eu
ropejskiej konstytucje państw członkowskich podlegają nie tylko wpływowi
prawa unijnego i wspólnotowego, ale również wzajemnym oddziaływaniom. 
Prowadzi to do zmiany układu sił pomiędzy aktorami krajowymi, mianowi
cie w stosunkach pomiędzy rządem a parlamentem, a także pomiędzy wła
dzą ustawodawczą i sądowniczą. Nawet pojęcie konstytucji państwa podlega 
przewartościowaniom. Wobec takich konsekwencji transgraniczne konsty
tucyjne prawo porównawcze zaspokaja nie tylko ciekawość naukową, ale co 
więcej jest niezbędna, by poznać własną sytuację. Załączona do artykułu li
sta prezentuje pierwszy bilans.
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Prof. dr hab. Jan Filip
Uniwersytet w Brnie

Czeskie i polskie prawo konstytucyjne; wzajemne inspiracje1

Wprowadzenie

Konferencja poświęcona badaniom nad praktyką stosowania, przez okres 
nieomal dziesięciu lat, polskiej Konstytucji z 1997 roku zasługuje na uwagę 
nie tylko w środowisku konstytucjonalistów polskich. Rosnący zasób wiedzy 
i dorobek polskiego prawa konstytucyjnego jest zauważalny nie tylko w Pol
sce. Konstytucjonaliści czescy regularnie z niego korzystają. Dlatego możli
wość wzięcia udziału w obradach konferencji jest dla mnie, konstytucjonali
sty czeskiego, wyróżnieniem.

Jestem przekonany, że zgromadzone w dziesięciu tomach wyniki badań 
prowadzonych pod kierownictwem prof. Kazimierza Działochy, znajdą miej
sce we wspomnianym dorobku, obok wielotomowego komentarza do pol
skiej Konstytucji oraz szeregu podręczników.

Rozważając tematykę wzajemnych inspiracji, bardziej widocznych po 
stronie czeskiej, chciałbym wyjść od stwierdzenia, że problemy występujące 
w czeskiej i polskiej nauce prawa konstytucyjnego wykazują daleko posunięte 
podobieństwo. Jest to sytuacja obiektywna, jakkolwiek trzeba zaznaczyć, że 
próby rozwiązywania tych problemów różnią się niekiedy dosyć istotnie.

Przykładowo: w obu państwach, w Polsce i w Czechach, występuje kwe
stia przedterminowych wyborów. Ich przesłanki uregulowano w każdym 
z porównywanych państw odmiennie. Należałoby więc zastanowić się, które 
z unormowań jest lepsze.

1 Autor dziękuje Panu M. Iwańskiemu za pomoc w opracowaniu tekstu w języku polskim.



Innym przykładem są występujące w obu państwach kłopoty z uformo
waniem rządu i to zarówno bezpośrednio po wyborach parlamentarnych, 
jak i w trakcie kadencji parlamentu. Funkcjonowanie systemu politycz
nego (i partyjnego) dowodzi istnienia analogicznych problemów w obu pań
stwach.

W obu krajach trwają dyskusje nad ustaleniem efektywnego modelu wy
borów i to w warunkach konstytucyjnego zakotwiczenia zasady proporcjo
nalności w odniesieniu do wyborów parlamentarnych.

Wspólne jest także poszukiwanie drogi przystosowania systemu konsty
tucyjnego do członkostwa w Unii Europejskiej. Rozwiązanie tego problemu, 
jak dowodzi lektura jednego z ciekawszych tomów sumujących dorobek pro
jektu badawczego2, nie jest łatwe.

Wymieniłem tu jedynie kilka przykładów zaczerpniętych z teraźniejszo
ści. W przeszłości podobnych problemów było znacznie więcej. Pojawiały się 
one w trakcie prac nad projektami konstytucji w Czechach i w Polsce, przy 
pracach nad czeską Kartą Praw Podstawowych i Wolności, przy opracowywa
niu ordynacji wyborczych, Ustawy o Publicznym Obrońcy Praw w Czechach, 
nad projektami ustaw o czeskim Sądzie Konstytucyjnym i polskim Trybunale 
Konstytucyjnym, przy czeskiej Ustawie o Najwyższym Urzędzie Kontroli.

W dotychczasowej dyskusji ujawniły się różnice w rozumieniu szeregu 
podstawowych pojęć. Dotyczy to zarówno pojęcia „godności człowieka”, jak 
i kategorii pojęciowych „dobro wspólne” czy „sprawiedliwość społeczna”. Nie 
jest również do końca jednoznaczne rozumienie kluczowego dla tej konfe
rencji terminu, jakim jest „bezpośrednie stosowanie konstytucji”.

W czasie prac przygotowawczych nad projektem Konstytucji Repub
liki Czeskiej dominowała niechęć do stosowania pojęć ogólnych i znacze
niowo niejednoznacznych (dyskusyjnych). Czesi są w tym zakresie prag
matykami, choć nierzadko improwizują. Polacy są w większym stopniu 
romantykami, którzy wierzą w możliwość ustanowienia doskonałej regu
lacji prawnej.

Zauważalne są odmienne podejścia do kwestii zmiany konstytucji. 
W Republice Czeskiej wniesiono już ponad sto propozycji zmian w Konsty
tucji z 1992 roku, skierowanych do Izby Poselskiej. W praktyce jej obowią
zywania, od 1 stycznia 1993 roku, skutecznie przeprowadzono sześć zmian 
w tekście Konstytucji oraz w Karcie Praw Podstawowych. W Polsce domi
nuje ostrożność, niekiedy wręcz niechęć do dokonywania zmian w ustawie

2 Por. Otwarcie Konstytucji na prawo międzynarodowe i procesy integracyjne, red. K. Wojtowicz, War
szawa 2006. W Czechach również toczyły się ostre spory pomiędzy rządem Republiki i obiema izbami 
parlamentu, jakkolwiek sprawa nie trafiła (jak w Polsce) przed Sąd Konstytucyjny. Por. też J. Filip, Desel 
\et Ustavy CR: vychodiska stav, perspektivy, [w:] Deset \et Ltstavy CR: vychodiska stav, perspektivy. Sbornik 
prispevku, usporadal J. Kysela, Praha 2003.



zasadniczej. Także liczba zgłaszanych propozycji, w tym nowych projektów, 
może być określona jako niewielka.

W zakresie wzajemnej inspiracji i wymiany doświadczeń warto podkre
ślić, że paradoksalnie dopiero rok 1989 stworzył warunki dla obopólnie ko - 
rzystnej wymiany doświadczeń w dziedzinie prawa konstytucyjnego. Jedną 
z przesłanek tej obserwacji jest fakt, że badania w sferze prawa konstytucyj
nego w Czechach były praktycznie zamrożone od 1971 roku aż po rok 1989. 
W zakresie zmian w polskim systemie konstytucyjnym, takich jak ukonsty
tuowanie sądownictwa administracyjnego, instytucji Rzecznika Praw Oby
watelskich, podjęcie działalności przez Trybunał Konstytucyjny czy wresz
cie uregulowanie stanów nadzwyczajnych, nie było więc możliwe korzystanie 
z doświaczeń czeskich.

Z tych powodów więcej inspiracji obserwować można rozwiązaniami pol
skimi po stronie czeskiej; przyczyniła się do tego także pewna znajomość do
robku polskiej nauki prawa konstytucyjnego. Można stwierdzić, że w Cze
chach przy poważniejszych nowelizacjach ustrojowych porównywano ich 
kierunek z rozwiązaniami polskimi. Nie zawsze podobne zjawisko można 
było obserwować ze strony polskiej, koncentrującej się głównie na odniesie
niach do demokracji zachodnich.

Można też dostrzec różnice w podejściu do korzystania z dorobku konsty
tucjonalizmu w Polsce i w Czechach. Podczas gdy polski konstytucjonalista 
badać będzie ewolucję ustroju Czech, czy system wartości, konstytucjonali
sta czeski przy próbie rozwiązania problemu w swoim kraju zada sobie py
tanie: czy w konstytucji polskiej nie rozwiązano już podobnego zagadnienia 
i czy przypadkiem nie rozwiązano go lepiej?

Prace przygotowawcze nad konstytucjami obowiązującymi w Czechach i w Polsce

- wzajemne inspiracje

Omawiając przebieg prac przygotowawczych nad Konstytucjami Republiki 
Czeskiej z 1992 roku i Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, warto na wstę
pie zwrócić uwagę na istotne różnice modelu tych prac. Tryb zastosowany 
w Czechach charakteryzował się perspektywą rozpadu federacji czechosło
wackiej, a w tym kontekście - szybkością, pragmatyzmem i sporym margine
sem improwizacji przy marginalnym wpływie nauki prawa konstytucyjnego. 
Prace nad Konstytucją polską cechowała długa debata konstytucyjna (trwa
jąca praktycznie od 1989 do 1997 roku, a więc niemal osiem lat), uporząd
kowanie przebiegu prac przygotowawczych, ich udokumentowanie i prze
możny wpływ środowisk naukowych.



Można zapytać: jakie są następstwa odnotowanych tu różnic dla obecnych 
prac badawczych?

W Polsce badacz może z łatwością sięgnąć do dokumentacji prac przygo
towawczych. W Republice Czeskiej dokumentacja taka jest relatywnie skąpa; 
istnieją zapisy przebiegu posiedzeń komisji konstytucyjnej Czeskiej Rady Na
rodowej, brak natomiast dokumentacji prac odpowiedniej komisji rządowej. 
To, co udało się skompletować, to poszczególne wersje projektów czeskiej 
konstytucji, powstałe od lipca do października 1992 roku.

W Czechach zauważalna jest pewna niechęć do korzystania z materiałów
o charakterze historycznym. Można to zaobserwować także przy próbach 
rozstrzygania problemów, jakie przynosi teraźniejszość. Dość porównać do
kumentację rozstrzygnięć konstytucyjnych w odniesieniu do europejskiego 
nakazu aresztowania, który był przedmiotem wypowiedzi orzeczniczych 
polskiego Trybunału Konstytucyjnego (w 2005 r.) i Sądu Konstytucyjnego 
Republiki Czeskiej (w 2006 r.)3.

W posiedzeniach polskiej Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro
dowego uczestniczyli przedstawiciele Prezydenta RP, Rady Ministrów, koś
ciołów, związków zawodowych i organizacji. Były organizowane tematyczne 
konferencje naukowe. W Republice Czeskiej podobne działania nie zostały 
podjęte. Mimo to w kilka miesięcy udało się tam wypracować tekst konsty
tucji, obejmujący unormowania niezbędne do funkcjonowania instytucji no
wego państwa czeskiego. Być może dał o sobie znać czeski pragmatyzm.

Różna jest też objętość tekstu obu konstytucji. Konstytucja Rzeczypospolitej 
Polskiej z 1997 roku liczy 13 807 słów; Konstytucja czeska (wraz z uzupełniają
cymi aktami konstytucyjnymi) - 10 600. W tej sytuacji szereg instytucji objętych 
unormowaniem konstytucyjnym w Polsce w Czechach pozostaje poza regulacją 
konstytucyjną (dotyczy to m.in. Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowej Rady 
Radiofonii i Telewizji, samorządów zawodowych, finansów publicznych).

Konstytucja Republiki Czeskiej nie rozwija też szerzej pojęć teoretycznych, 
takich jak: podział władz, dobro wspólne czy instytucja małżeństwa. Wydaje się 
nadto, iż praktyka czeska w wyższym stopniu skłonna jest wykorzystywać trady
cję normowania kwestii odcinkowych w formie ustaw konstytucyjnych, w czym 
dopatrywać się można nawiązywania do tradycji monarchii austro-węgierskiej4.

3 Por. J. Filip, Europsky a ustavni kontext sporu o transpozici eurozatykaće, [w:] Vychodiska a Trendy vyvoje 
ćeskeho prava po vstupu Ceske republiky do Evropske unie, Brno 2005, s. 26-58.

4 W literaturze polskiej kwestię tę omawia (oceniając sceptycznie celowość stanowienia tego typu aktów)
A. Szmyt, Zagadnienia dopuszczalności ustawy konstytucyjnej w praktyce ustrojowej pod rządami Konsty
tucji z roku 1997, [w:] Konstytucyjny system źródeł prawa w praktyce, Warszawa 2006, s. 45.



Na początku lat 90, można było zaobserwować wpływ regulacji czeskiej Karty 
Praw Podstawowych na niektóre projekty odpowiedniej regulacji formuło
wane w Polsce.

Czeska Karta Podstawowych Praw i Wolności jest składnikiem czeskiego 
porządku (systemu) konstytucyjnego. Obejmuje on również przepisy prawne 
zawarte w aktach wyraźnie oznaczonych jako ustawy konstytucyjne; Karta 
nie stanowi natomiast części składowej samej Konstytucji. Konstytucja Re
publiki Czeskiej nie zawiera z kolei bezpośredniej regulacji konstytucyjnej 
statusu jednostki; odsyła (w art. 3) do Karty Podstawowych Praw i Wolności 
jako do części porządku konstytucyjnego państwa.

Interesujące z punktu widzenia badań nad źródłami prawa jest to, że Kon
stytucja Republiki Czeskiej nie wymienia wśród źródeł prawa aktu prawnego 
nazwanego „kartą”5. W okresie istnienia federacji czechosłowackiej przypi
sywano Karcie moc ponadkonstytucyjną; z tego względu nie była dopusz
czalna zmiana Karty na niekorzyść jednostki. Od wejścia w życie obowiązują
cej Konstytucji Republiki Czeskiej, tj. od 1 stycznia 1993 roku, Karta ma moc 
ustawy konstytucyjnej, co oznacza możliwość jej nowelizacji (również na nie
korzyść jednostki) na zasadach analogicznych do trybu zmiany Konstytucji. 
Taką interpretację potwierdza praktyka czeska (w 1998 roku ustawą konsty
tucyjną nr 162/1998 dokonano zmiany przepisu; w jej wyniku osoba areszto
wana winna być przekazana sądowi w ciągu 48 godzin, podczas gdy uprzed
nio przewidziany był krótszy okres: 24 godziny). •

Nie oznacza to jednak pełnej dowolności w dokonywaniu zmian Karty. 
Art. 9, ust. 2 Konstytucji Republiki Czeskiej zawiera zakaz zmian prowadzą
cych do utraty istotnych cech demokratycznego państwa prawa.

Porównanie Karty Podstawowych Praw i Wolności z odpowiednimi 
postanowieniami Konstytucji RP z 1997 roku prowadzi (bez wchodzenia 
w kwestie szczegółowe) do kilku konstatacji. Po pierwsze, czeska Karta nie 
reguluje - z zasady - obowiązków obywateli6. Po drugie, Konstytucja RP 
w swym art. 31, ust. 3 zawarła generalne unormowania dotyczące przesła
nek, formy oraz zakresu dopuszczalnych ograniczeń w korzystaniu z praw 
i wolności jednostki. Postanowienia Karty przyjęły nieco odmienną kon
strukcję stosownych unormowań. Stanowi ona swoistą kombinację ogól
nej reguły, wedle której ograniczenie podstawowych praw i wolności jest

5 Ma tu miejsce natomiast wykorzystanie doświadczeń Czechosłowacji z lat 1920-1938 i znanej tym do
świadczeniom formy „Karty konstytucyjnej”

6 Obowiązek obrony państwa uregulowany został w odrębnej ustawie konstytucyjnej o bezpieczeństwie 
Republiki Czeskiej, uchwalonej w 1998 roku.



możliwe tylko w drodze ustawy i pod warunkami określonymi w Karcie, 
z konkretnymi uregulowaniami odniesionymi do poszczególnych praw
i wolności. Ważną rolę odgrywa natomiast - w obu państwach - wymóg 
proporcjonalności ograniczeń, tj. zasada, że są to ograniczenia „niezbędne 
w demokratycznym społeczeństwie”.

Tak zwana Mata Konstytucja z 1992 r. w Polsce a Konstytucja Republiki Czeskiej

W okresie prac nad obowiązującą Konstytucją Republiki Czeskiej 
z 16 grudnia 1992 roku, przyjęto w Polsce ustawę konstytucyjną z 17 paź
dziernika 1992 roku. Wystąpiła przeto bezpośrednia zbieżność czasowa prac 
nad wskazanymi tu unormowaniami konstytucyjnymi. Z tego punktu widze
nia warto rozważyć podobieństwa i różnice treści obu aktów konstytucyj
nych oraz wskazać wzajemne oddziaływania i inspiracje.

Porównanie prowadzi do kilku spostrzeżeń:
a) trudno byłoby uznać, że Konstytucja Republiki Czeskiej oparła konsty

tucyjny system rządów (jego formę) na założeniach „czystego” parlamenta
ryzmu. W tym zakresie zgadzam się z oceną dokonaną w studium porów
nawczym przez Krzysztofa Skotnickiego i Witolda Brodzińskiego7. Kwestia 
zakwalifikowania czeskiego systemu rządów nie budzi jednakże tak wielu 
sporów, jakie toczą się m.in. w Polsce na temat typologii „systemu rządów” 
w ujęciu Konstytucji z 1997 roku (być może i tu daje o sobie znać wspo
mniany „czeski pragmatyzm”);

b) relacje między Izbą Poselską a Senatem w toku postępowania ustawo
dawczego w ujęciu Konstytucji Czech z 1992 roku nawiązują częściowo do 
rozwiązań przyjętych w art. 17 Małej Konstytucji z 17 października 1992 
roku (a obecnie - w art. 121 Konstytucji RP z 1997 roku). Nie została nato
miast odwzorowana regulacja dotycząca odrzucenia przez Sejm poprawek 
Senatu; kwestia ta nie jest zadowalająco rozwiązana w czeskich uregulowa
niach konstytucyjnych;

c) w art. 44, ust. 3 Konstytucji Republiki Czeskiej przewidziano, że „Rząd 
ma prawo żądać, aby Izba Poselska zakończyła rozpatrywanie rządowego pro
jektu ustawy w ciągu trzech miesięcy od jego wniesienia, jeżeli zwiąże z tym 
wniosek o wyrażenie mu zaufania”. Występuje w tym zakresie pewna analo
gia do uregulowań art. 16 polskiej Małej Konstytucji, zgodnie z którym Rada 
Ministrów w uzasadnionych przypadkach (i z wyjątkami określonymi w ana
lizowanym przepisie) mogła określić wniesiony przez siebie projekt ustawy

7 Por. K. Skotnicki, W. Brodziński, Konstytucyjny system rządów w praktyce stosowania konstytucji w świetle 
analizy porównawczej, [w:] System rządów Rzeczypospolitej Polskiej. Założenia konstytucyjne a praktyka 
ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 246 i n.



jako pilny, co powodowało skrócenie terminów rozpatrywania ustawy. Po
prawki dotyczące projektu pilnego podlegały obligatoryjnemu przedłożeniu 
komisji sejmowej pod rygorem odmowy poddania ich pod głosowanie przez 
Marszałka Sejmu;

d) można dostrzec analogie (i wzajemne inspiracje) w zakresie wielo
etapowego trybu formowania rządu w ujęciu art. 68 Konstytucji Republiki 
Czeskiej i art. 57-62 polskiej Małej Konstytucji. Nie są to jednak rozwiąza
nia identyczne. W obu przypadkach, obok wzajemnych inspiracji, dostrzec 
można odwoływanie się do trybu tworzenia rządu w ujęciu ustawy zasad
niczej z Bonn z 1949 roku. Na marginesie należy zauważyć, iż sytuacja po
lityczna w Izbie Poselskiej Republiki Czeskiej w 2006 roku stwarza - po raz 
pierwszy w praktyce - szansę zastosowania poszczególnych „etapów” for
mowania rządu, przewidzianych w art. 68, ust. 2-4 Konstytucji czeskiej 
z 16 grudnia 1992 roku. Wówczas też można będzie lepiej ocenić funkcjonal
ność przewidzianych tam rozwiązań. Od czerwca 2006 roku Republika Cze
ska nie ma rządu, któremu Izba Poselska udzieliła wotum zaufania. Na mar
ginesie stwierdzić trzeba, że polska regulacja konstytucyjna nie dopuszcza 
istnienia analogicznej sytuacji przez tak długi okres i wymaga bardziej ener
gicznego przeciwdziałania kryzysowi politycznemu.

Konstytucja RP z 1997 r. a Konstytucja Republiki Czeskiej z 1992 roku

- uwagi natury porównawczej

O ile w trakcie prac przygotowawczych nad Konstytucją RP z 1997 roku znany 
był zarówno tekst Konstytucji czeskiej z 1992 roku, jak i pierwsze doświad
czenia z praktyki jej stosowania, to oddziaływanie w odwrotnym kierunku (tj. 
rozwiązań polskich na czeskie) z natury rzeczy nie było możliwe.

Można natomiast odnotować inspiracje polskie w kształtowaniu propozy
cji nowelizacji konstytucji czeskiej8.

W tym zakresie w pierwszej kolejności należy wymienić wpływ unormo
wania zawartego w art. 9 Konstytucji RP9 na ujęcie znowelizowanego art. 1, 
ust. 2 Konstytucji Republiki Czeskiej10. Również ujęcie art. lOa aktualnego 
tekstu Konstytucji Czech „wywodzi się” z ujęcia art. 90, ust. 1 Konstytucji RP. 
Art. lOa, ust. 1 tej Konstytucji stanowi, że: „Umową międzynarodową nie
które kompetencje organów Republiki Czeskiej mogą być przekazane orga-

8 Wpływ ten mogłem obserwować jako członek Rady Legislacyjnej, działającej przy Rządzie Republiki 
Czeskiej w latach 1998-2006.

’ „Rzeczpospolita Polska przestrzega wiążącego ją prawa międzynarodowego” .

10 „Republika Czeska przestrzega zobowiązań, które wynikają dla niej z prawa międzynarodowego”



nizacji międzynarodowej lub instytucji międzynarodowej”. Zestawienie tego 
przepisu z wcześniej ukształtowanym art. 90, ust. 1 Konstytucji RP („Rzecz
pospolita Polska może na podstawie umowy międzynarodowej przekazać or
ganizacji międzynarodowej lub organowi międzynarodowemu kompeten
cje organów władzy państwowej w niektórych sprawach”) uzasadnia opinię
o znacznym podobieństwie porównywanych uregulowań.

Na de porównań poszczególnych regulacji zawartych w konstytucjach 
czeskiej i polskiej nasuwa się kilka uwag dotyczących zmiany (reformy) kon
stytucji (Verfassungs - sarderung, reforma de la constgitucióń) w odróżnie
niu od jej przeobrażenia (Verfassungswandlung, mutación). W pierwszym 
wypadku chodzi o świadomy przejaw woli ustrojodawcy owocujący zmianą 
tekstu konstytucji. W drugim o zmianę sposobu pojmowania treści norm 
konstytucyjnych bez jednoczesnej zmiany samego tekstu unormowań kon
stytucyjnych.

Jakkolwiek obie porównywane konstytucje są relatywnie „młode", prak
tyka ich stosowania dostarcza wielu przykładów przeobrażenia w pojmowa
niu pojęć i instytucji konstytucyjnych, zwłaszcza w zestawieniu z ich rozu
mieniem i stosowaniem w okresie międzywojennym („przedmonachijskim” 
w przypadku Czechosłowacji).

Wskażę kilka sytuacji widocznych także przy lekturze serii opracowań sta
nowiących plan badań nad stosowaniem Konstytucji RP z 1997 roku.

Po pierwsze, na tle obowiązujących unormowań konstytucyjnych, dymi
sja premiera rozumiana jest jako dymisja całego rządu. W okresie „przedmo
nachijskim” (do 1938 roku) w Czechosłowacji skutki dymisji premiera poj
mowane były inaczej.

Po drugie, w praktyce Republiki Czeskiej nie stosowano wprost przepisu 
art. 68, ust. 2 Konstytucji z 1992 roku, iż „Prezydent Republiki mianuje prze
wodniczącego Rządu...” .Prezydent Vaclav Havel jako jedyny prowadził roz
mowy z przywódcami partii politycznych reprezentowanych w Izbie Posel
skiej, występując w tym zakresie w roli faktycznego „formatera” (formateur) 
rządu. Brak przy tym terminu dyscyplinującego tempo procesu formowania 
rządu, co może skutkować destabilizacją statusu rządu oraz kadry kierow
niczej w centralnych organach administracji rządowej. Polskie rozwiązanie, 
z terminem 14 dni na uzyskanie wotum zaufania Sejmu, wydaje się bardziej 
funkcjonalne (zwłaszcza na tle sytuacji w Czechach w drugiej połowie 2006 
roku).

Po trzecie, nastąpiła (przy udziale Sądu Konstytucyjnego) zmiana rozu
mienia pojęcia „ustawa wyborcza”. Pojęciem tym objęto nie tylko ordynacje 
wyborcze do obu izb parlamentu Republiki Czeskiej, ale także - w rezulta
cie orzeczenia Sądu Konstytucyjnego - akty regulujące wybory do organów



przedstawicielskich samorządu terytorialnego. Nowa interpretacja sprawiła, 
iż poszerzeniu uległy kompetencje Senatu, którego udział w stanowieniu 
„ustaw wyborczych” jest obligatoryjny.

Po czwarte, ewolucji uległo pojmowanie roli ustrojowej Senatu w Re
publice Czeskiej. Według zamierzeń twórców Konstytucji z 16 grudnia 1992 
roku, Senat miał funkcjonować głównie jako sui generis „bezpiecznik konsty
tucyjny”; miał uniemożliwiać zmiany ustrojowe niekorzystne z punktu wi
dzenia „ładu demokratycznego”. Przeobrażenie Konstytucji czeskiej w prak
tyce jej stosowania sprawiło, iż aktualnie Senat współdecyduje o ostatecznym 
brzmieniu nowelizacji Konstytucji; występuje nadto w roli izby drugiej parla
mentu w zakresie stanowienia ustaw. Z kolei Izba Poselska przyjęła rolę „bez
piecznika” w przypadku wprowadzenia zmian w porządku konstytucyjnym 
na wypadek, gdyby prowadziły one w kierunku niekorzystnym dla demokra
cji i państwa prawnego.

Po piąte, odnotować można - w odniesieniu do stosowania Konstytu
cji czeskiej przez naczelne organy Republiki (prezydenta, premiera) pewną 
„wiotkość” przepisów dotyczących kompetencji tychże organów. Można 
wskazać przykłady zróżnicowanego korzystania z tych samych przepisów 
konstytucyjnych przez poszczególne osoby sprawujące kierownicze funkcje 
państwowe. Przykładowo prezydent Vaclav Havel korzystał z prawa zaskar
żenia do Sądu Konstytucyjnego w stosunku do ustaleń większości parlamen
tarnej (chodziło o tzw. umowę opozycyjną między dwiema najsilniejszymi 
partiami: ODS i partią socjaldemokratyczną w trakcie III kadencji Izby Po
selskiej). Prezydent Vaclav Klaus z kolei powstrzymuje się od składania wnio
sków do Sądu Konstytucyjnego; sam natomiast był „obiektem” zaskarżeń 
w zakresie korzystania z podawanych w wątpliwość kompetencji.

Inny przykład pochodzi z czasów prezydentury Havla, kiedy to obecny 
prezydent Klaus krytykował Havla za nazbyt częste korzystanie z prawa weta 
ustawodawczego. Paradoksalnie, po objęciu urzędu prezydenta, w ciągu 
trzech lat sprawowania tej funkcji sięgnął po prezydenckie weto więcej razy 
niż Havel w ciągu dziesięciu lat.

Po szóste, można mówić o przeobrażeniu Konstytucji (a nawet - o jej na
ruszeniu) w odniesieniu do powołania przewodniczącego rządu w warun
kach pata parlamentarnego (przy stosunku głosów 100:100 między koalicją 
prorządową a opozycją w Izbie Poselskiej). Zaproponowano nawet (ze strony 
ODS) interpretację, że przy stosunku głosów 100:100 wniosek o wotum za
ufania dla rządu nie zostanie odrzucony (co wydaje się wysoce wątpliwe). 
W kontekście art. 162, ust. 2 polskiej Konstytucji można pytać, co znaczy 
„nieuchwalenie wotum zaufania” dla rządu i czy powinien on podać się do



dymisji w trakcie posiedzenia Izby czy też po jego zakończeniu11. Dyskusyjne 
jest to, jakie znaczenie ma przyrzeczenie premiera, że nie wystąpi do prezy
denta Republiki z własną propozycją obsady stanowiska premiera, o ile dwie 
próby mianowania na to stanowisko przez prezydenta nie przyniosą wyniku 
w postaci uformowania rządu. Na tym tle pojawia się problem wzrostu zna
czenia przewodniczącego Izby Poselskiej, który ma przedstawić prezyden
towi trzecią („rezerwową”) propozycję kandydata na premiera.

Wspólne nierozstrzygnięte problemy konstytucyjne

Analiza czeskich i polskich unormowań konstytucyjnych pozwala na 
wskazanie szeregu kwestii, w odniesieniu do których porównanie rozwiązań 
zastosowanych w obu państwach prowadzi do postawienia pytań bądź wska
zania nasuwających się wątpliwości. Wśród nich najważniejsze wydają się na
stępujące:

a) czy przyczyną słabszej pozycji czeskiego Obrońcy Praw (w porówna
niu z polskim Rzecznikiem Praw Obywatelskich) jest m.in. fakt, iż nie może 
on wnioskować (do Sądu Konstytucyjnego) o kontrolę (i uchylenie) ustaw; 
może to czynić jedynie w odniesieniu do aktów podustawowych?

b) czy Trybunał (Sąd) Konstytucyjny jest zasadniczo sądem, czy specy
ficznym organem kontroli konstytucyjnej?12

c) czy w wyniku orzeczeń o niekonstytucyjności przepisów noweliza
cyjnych „odżywają”, czyli zostaje przywrócona moc przepisom nowelizo
wanym?13

d) czy właściwe jest zakreślenie terminu innego niż publikacja orzeczenia 
dla utraty mocy przepisów uznanych za niekonstytucyjne (w Polsce - mak
symalnie 18 miesięcy w stosunku do ustaw, 12 miesięcy - w odniesieniu do 
innych aktów prawnych)?

e) czy uzasadnione są różnice w odmiennym ujęciu zakresu zaskarżenia 
w przypadku skargi konstytucyjnej?14

11 A. Praksa, Bezpośrednie stosowanie Konstytucji RP przez Radę Ministrów, [w:] Bezpośrednie stosowanie 
Konstytucji RP, red. K. Działocha, Warszawa 2005, s. 199.

12 Do postawienia tego pytania skłania lektura opracowania). Trzcińskiego, Trybunał Konstytucyjny - regu 
lacja konstytucyjna i praktyka, [w:] Sądy i Trybunały w Konstytucji i praktyce, red. W. Skrzydło, Warszawa 
2005, s. 89-93. Aktualność tej kwestii rośnie w kontekście orzeczeń dotyczących relacji pomiędzy prawem 
krajowym a wspólnotowym (w tym - w odniesieniu do instytucji pytań prejudycjalnych do ETS).

13 Jest to zagadnienie „orzeczeń reanimujących”. Należałoby je nazwać „restutycyjnymi” (a nawet „ekshu 
macyjnymi”).

14 W Republice Czeskiej skargi na orzeczenia Sądu Najwyższego i Najwyższego Sądu Administracyjnego 
stanowią 32,8% ogólnej liczby skarg, 60,4% - to skargi na orzeczenia innych sądów; pozostałe dotyczą 
działań (decyzji) prokuratury i policji.



f) czy zasadna jest różnica w zakresie kontroli legalności (i konstytucyj
ności) przepisów prawa miejscowego, sprawowanej w Czechach (wyłącznie) 
przez Sąd Konstytucyjny, w Polsce natomiast - przez Naczelny Sąd Admini
stracyjny oraz wojewódzkie sądy administracyjne15?

g) w Republice Czeskiej nie została kompleksowo rozwiązana kwestia od
powiedzialności odszkodowawczej za szkodę wyrządzoną przez działania 
władzy publicznej. Rada Legislacyjna w maju 2006 roku odrzuciła stosowny 
projekt ustawy. Należy przypomnieć, iż jednym z bodźców do podjęcia tej 
kwestii przez prawodawcę było orzeczenie Sądu Konstytucyjnego (trzykrot
nie nieskutecznie), dotyczące bezczynności ustawodawcy w odniesieniu do 
uregulowania problematyki najmu mieszkań.

15 Należy zauważyć, że konstytucja Republiki Czeskiej (w art. 88 ust. 3) umożliwia przekazanie tego typu 
kontroli ustawą zwykłą z gestii Sądu Konstytucyjnego do właściwości Najwyższego Sądu Administracyj 
nego. Przy stanowieniu stosownej utawy z możliwości tej (dotychczas) nie skorzystano.



Prof. dr hab. Stanisław Gebethner
Krakowska Szkota Wyższa im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego

System rządów w Rzeczpospolitej Polskiej 
- model konstytucyjny a praktyka

Wprowadzenie

Tematem niniejszego referatu jest system rządów pojmowany jako relacje 
między organami władzy ustawodawczej (a ściślej parlamentem, będącym 
najwyższym przedstawicielskim organem władzy państwowej, pochodzącym 
z wyborów powszechnych) a organami władzy wykonawczej, tj. głową pań
stwa i gabinetem ministrów. Nie wnikając w szczegółowe teoretyczne roz
ważania na temat różnic między pojęciami „ustrój państwowy” i „system po
lityczny” należałoby stwierdzić, że systemem rządów zajmować się można 
niejako w dwóch wymiarach: osadzenia systemu rządów w ustroju państwo
wym (konstytucyjnym) lub jego miejsca w systemie politycznym.

W naszym rozumieniu ustrój państwowy to organizacja aparatu państwo
wego i zasady, na jakich opierają się stosunki między organami państwowymi 
(władzy publicznej) oraz stosunki między państwem (władzą publiczną) a oby
watelami. Ustrój państwowy regulowany jest przepisami prawa (prawa pań
stwowego), a przede wszystkim najczęściej przepisami konstytucji (ustawy za
sadniczej). Można zatem określić ustrój państwowy jako ustrój konstytucyjny, 
albo jeszcze inaczej jako konstytucyjne ramy systemu politycznego.

Natomiast system polityczny to sposób sprawowania władzy w ramach 
przyjętego ustroju państwowego (konstytucyjnego), ukształtowany w prak
tyce politycznej bądź to jako realizacja norm prawnych (norm konstytucyj
nych) bądź to jako element mechanizmu politycznego nieobjętego przepi
sami prawa, a dla sposobu sprawowania władzy istotny.



Dlatego też kiedy mowa o systemie politycznym, nie ograniczamy się li tylko 
do opisu norm prawnych (norm konstytucyjnych), czyli samych formalnych 
cech ustroju państwowego, ale wskazujemy na te wszystkie siły polityczne, 
które poruszają maszynerię państwową ustanowioną przez konstytucję, tj. po
wołaną do życia w tych aktach prawnych, które określają ustrój państwowy

Niewątpliwie normy prawa konstytucyjnego mają ważkie znaczenie dla 
funkcjonowania systemu politycznego w danym państwie.

Każde społeczeństwo ma jakąś konstytucję (co najmniej w sensie mate
rialnym), maszynerię rządzenia (czyli ustrój państwa) oraz reguły odzwier
ciedlające wyznawane i akceptowane wartości. W ramach ustanowionych 
instytucji artykułowane są interesy i potrzeby społeczne oraz eksponowane 
poglądy polityczne, jak i cele rzeczników i zwolenników określonej polityki 
publicznej1. Społeczeństwo jako zbiorowość zorganizowana w państwo wy
twarza określony system polityczny.

Wśród sił politycznych wprawiających w ruch maszynerię państwową 
szczególnie ważną rolę odgrywają partie polityczne. Dlatego też analiza funk
cjonowania systemu rządów nie może być oderwana od analizy systemu par
tyjnego, bądź ściślej roli partii politycznych.

Systemem rządów - tak jak go zdefiniowano na wstępie - mogą zajmo
wać się zarówno prawnicy konstytucjonaliści, jak i politolodzy bądź socjolo
gowie. Ci pierwsi skoncentrują się głównie na normach prawnych i ich za - 
stosowaniu. Politologów czy socjologów będą natomiast interesowały przede 
wszystkim działania i role instytucji wyrażających interesy i potrzeby spo
łeczne (a więc w pierwszym rzędzie rola partii politycznych) oraz ekspono
wane przez nie cele i poglądy polityczne jako rzeczników określonej polityki 
bądź programu politycznego.

W tym referacie interesować będą nas przede wszystkim stosunki mię
dzy instytucjami publicznymi (organami państwowymi) w świetle przepi
sów prawa kształtujących normatywny model systemu rządów oraz to, jak 
ów model normatywny sprawdza się w praktyce i na ile przez praktykę kon
stytucyjną jest korygowany.

Relacje między parlamentem a głową państwa i gabinetem ministrów wy
nikają z norm prawa konstytucyjnego i sposobu ich stosowania w praktyce. 
Normy te i sposób ich stosowania mają rozstrzygające znaczenie dla określenia

1 Wypada zatem zgodzić się z M. Gordenem, Comparative Political Systems. Managing conflict, New 
York-Toronto 1972, s. VII, który pisze: “Every society posesses a constitution, a governmental structure, 
a set of values. This are responsible for the rules of exposure, or simply those channels and structures that 
determine how the goals will be processed through the institutions of goverment, e.g. by legislature or by 
a secrete police. Political goals have spokesmen who act as midwives and champions of different public 
policies. This can be presidents, senators, lobbyists, dictators, generals, or citizens’ groups. Ihese spokes 
men will form or use organizations for action that try to implement the stated goals. Political parties, spe- 
cial interest groups, veterans, and professional associations are all examples of such organizations”



charakteru i istoty tych wzajemnych relacji - w naszym przypadku w trójką
cie Sejm - Prezydent - Rada Ministrów. To właśnie te normy prawne i sposób 
ich stosowania stanowią podstawę uogólnień mających na celu syntetyczne 
ujęcie tych relacji pozwalające rozróżnić odmienne typy (rodzaje) modeli sy
stemu rządów pojmowanego jako mechanizm sprawowania władzy publicznej 
w danym państwie. Obecnie, przy wielce zróżnicowanych rozwiązaniach nor
matywnych, a zwłaszcza stosowaniu przepisów prawa konstytucyjnego, i od
miennych kombinacjach powiązania tych rozwiązań, przyjęło się w literaturze 
wyodrębniać system rządów parlamentarno-gabinetowy, system rządów pre
zydenckich, system rządów prezydencko-parlamentarnych (określany często 
jako system mieszany), system rządów dyrektoriatu (rządy komitetowe) bądź 
system rządów zgromadzenia. Wcześniej już zwracaliśmy uwagę, że te modele 
rządów są tworem teoretycznym - wynikiem naukowych analiz stanowiących 
próby odtworzenia swoistego rodzaju idealnych modeli rządów2. Te modele 
teoretyczne - nawet jeśli w miarę powszechnie akceptowane w doktrynie - są 
zawsze zabarwiane subiektywnym podejściem badacza. Dlatego naukowe defi
nicje poszczególnych systemów rządów mogą wywoływać spory w doktrynie.
Nie należy negować przydatności wypracowanych w doktrynie teoretycznych 
konstrukcji. Są one pożytecznym instrumentem badawczym. Zawsze jednak 
trzeba mieć świadomość, że przepisy prawne (element normatywny) mają zde
terminowany obiektywnymi przyczynami ograniczony wpływ na kształtowa
nie realnego systemu rządów. Rozstrzygnięć normatywnych, czyli ram insty
tucjonalnych systemu rządów, nie można lekceważyć. Istotę poszczególnych 
modeli rządów można definiować jedynie w płaszczyźnie instytucjonalnej, ale 
ze świadomością, że w praktyce stosunki w trójkącie parlament - głowa pań
stwa - rząd uwarunkowane są przez czynniki, które określa się mianem skład
ników behawioralnych danego systemu rządów.

W celu prawidłowego określenia modelu rządów przyjętego przez ustro- 
jodawcę w Konstytucji RP z 1997 roku wypada przypomnieć definicję w uję
ciu instytucjonalnym model rządów parlamentarno-gabinetowy, model rzą
dów prezydenckich oraz modele mieszane (prezydencko-parlamentarny czy 
premierowsko- prezydencki)3.

W ujęciu instytucjonalnym jako cechy formalne wyróżniające system par
lamentarno-gabinetowego uznaliśmy, że:

1) występuje tu dualistyczna egzekutywa, czyli dwuczłonowa władza wyko
nawcza, przy czym głowa państwa (monarcha albo prezydent), nie ponosząc

2 Por. System rządów parlamentarno-gabinetowych, system rządów prezydenckich oraz rozwiązania po
średnie, [w:] Konstytucyjne systemy rządów. Możliwości adaptacji do warunków polskich, red M Doma
gała, Warszawa 1997, s. 77.

1 Por. ibidem, s. 80-81.



odpowiedzialności politycznej przed parlamentem, nie wykonuje bezpośred
nio funkcji rządzenia („panuje, ale nie rządzi”), które są skupione w rękach mi
nistrów z premierem, tworzących ciało kolegialne, czyli gabinet ministrów;

2) członkowie gabinetu ministrów ponoszą odpowiedzialność polityczną 
wyłącznie przed parlamentem (a co najmniej przed jedną jego izbą pocho
dzącą z wyborów bezpośrednich);

3) ministrowie ponoszą odpowiedzialność polityczną przed parlamentem 
solidarnie (jako gabinet w całości), a także indywidualnie;

4) egzekutywa (organy władzy wykonawczej) dysponuje uprawnieniami, 
z prawem do rozwiązania parlamentu włącznie, równoważącymi uprawnie
nia parlamentu do pociągania gabinetu do odpowiedzialności politycznej.

Dla modelu rządów prezydenckich jako cechy formalne wyróżniające 
uznaliśmy, że:

1) w tym systemie prezydent bezpośrednio wykonuje funkcję rządzenia, 
a zatem panuje i rządzi, dysponując kompetencjami władzy wykonawczej 
określonymi w konstytucji lub wynikającymi z utrwalonego zwyczaju kon
stytucyjnego;

2) prezydent za wykonywanie funkcji rządzenia i kierowania rządem (ko
rzystanie z kompetencji władzy wykonawczej) nie ponosi odpowiedzialności 
politycznej przed parlamentem, a członkowie rządu (ministrowie, sekreta
rze) ponoszą odpowiedzialność polityczną wyłącznie przed prezydentem;

3) prezydent pochodzi z bezpośrednich (lub pośrednich) wyborów po
wszechnych, w których naród (jako suweren) rozstrzyga o powierzeniu kon
kretnej osobie sprawowania urzędu prezydenta i tym samym legitymizuje 
wykonywanie władzy wykonawczej w imieniu narodu.

Natomiast model mieszany (określany nieraz jako: semiprezydencki, bądź 
prezydencko-parlamentarny czy nawet premierowsko-prezydencki) charak
teryzuje się według zaproponowanej definicji tym, że:

1) istnieje tu dualistyczna egzekutywa, czyli dwuczłonowa władza wyko
nawcza, przy czym prezydent, nie ponosząc odpowiedzialności politycznej 
przed parlamentem, wykonuje bezpośrednio pewne funkcje rządzenia sa
modzielnie bez potrzeby uzyskania przyzwolenia (kontrasygnaty) ministrów 
z premierem, tworzących ciało kolegialne, czyli gabinet ministrów;

2) prezydent pochodzi z bezpośrednich (lub pośrednich) wyborów po
wszechnych, w których naród (jako suweren) rozstrzyga o powierzeniu kon
kretnej osobie sprawowania urzędu prezydenta i tym samym legitymizuje 
wykonywanie władzy wykonawczej w imieniu narodu;

3) ministrowie, łącznie z premierem, ponoszą odpowiedzialność polityczną 
nie tylko przed parlamentem, ale mogą ją ponosić także przed prezydentem.



Dla porządku wypada w tym miejscu wspomnieć, że wyróżnia się także sy
stem rządów dyrektoriatu, albo inaczej system rządów komitetowych, który 
w rzeczywistości występuje w Szwajcarii. Nie będziemy tu wdawać się w spór, 
czy w Szwajcarii mamy do czynienia z systemem rządów zgromadzenia - jak 
twierdzi P. Sarnecki, polemizując z poglądami Stefana Rozmaryna4. Nieza
leżnie od tego sporu, wydaje się, iż trudno we współczesnym polskim ustroju 
doszukiwać się elementów rządów zgromadzenia.

Odmiennie przedstawia się sprawa z systemem rządów kanclerskich. Bo
gusław Banaszak wyraża pogląd, że do współczesnego modelu konstytucyj
nego w RP wprowadzono elementy systemu rządów kanclerskich5. Wiąże się 
to ściśle z różnicą poglądów w kwestii rozumienia pojęcia systemu rządów 
kanclerskich. Naszym zdaniem jest to jedynie mutacja systemu parlamen
tarno-gabinetowego, polegająca na konstytucyjnym wzmocnieniu roli kan
clerza, który nie jest primus inter pares6. Natomiast niektórzy autorzy przez 
pojęcie systemu kanclerskiego rozumieją wszystkie elementy ustroju konsty
tucyjnego w RFN (nie wyłączając konstruktywnego wotum nieufności)7. In
stytucja konstruktywnego wotum nieufności nie jest, naszym zdaniem, imma- 
nentnie związana z systemem kanclerskim8. Na temat niemieckiego modelu 
„demokracji kanclerskiej” (Kanzlerdemokratie) wypowiada się także Rett 
R. Ludwikowski9, ale i on również - podobnie jak Michał Domagała i Bogu
sław Banaszak - niesłusznie istotę systemu rządów kanclerskich utożsamia

* W sporze o definicję rządów zgromadzenia (regime dassemblee) Ph/Ardant (Institutions politiąues & 
droit constitutionnel, Paris 2001, s. 338-344) wyraża opinię zbieżną z poglądami S. Rozmaryna (Wpo- 
szukiwaniu pojęcia „Rządów zgromadzenia", [w:] Księga pamiątkowa ku czci K. Grzybowskiego, Kraków 
1971), a zatem przeciwne do twierdzeń P. Sarneckiego (Założenia „rządów zgromadzenia" i ich możliwo
ści adaptacji do przyszłej Konstytucji RP, [w:] Konstytucyjne systemy rządów..., s. 138-158. A. Antoszew
ski i R. Herbut, w istocie bez żadnych zastrzeżeń utożsamiają system rządów zgromadzenia z systemem 
rządów dyrektoriatu (Systemy polityczne współczesnego świata. Gdański 2001, s. 330-332). Na temat defi
nicji rządów zgromadzenia patrz też R.R. Ludwikowski (Prawo konstytucyjne porównawcze, Toruń 2000, 
s. 237-240).

5 B. Banaszak, Egzekutywa w Polsce - stan obecny i uwagi de legefundamentali, „Przegląd Sejmowy" 2006, 
nr 3(74), s. 13.

6 Jak słusznie stwierdza E. Zwierzchowski (Prawnoustrojowe stanowisko kanclerza RFN, Katowice 1972, 
s. 112-114), system rządów zwany kanclerskim zrodził się w II Rzeszy, tj. w 1871 r., a „charakterystyczną 
cechą tego rozwiązania było traktowanie kanclerza jako organu Rzeszy i jego odpowiedzialność za ca
łość działalności własnej oraz podległego mu aparatu. Kanclerz był jedynym ministrem odpowiedzialnym 
Rzeszy". Na temat rządów kanclerskich por. też F. Muller-Rommel, Federal Republic of Germany: A Sys
tem of Chancelor Government, [w:] Cabinets in Western Europę, red. J. Blondel, F. Muller-Rommel, New 
York 1988.

7 Tak rozumie to M. Domagała, System kanclerski i możliwości jego zastosowania w nowej Konstytucji Rze
czypospolitej Polskiej, |w:] Konstytucyjne systemy rządów..., s. 113-137.

8 Na temat genezy konstruktywnego votum nieufności patrz E. Zwierzchowski (Prawnoustrojowe stano

wisko..., s. 20 i n).

9 Ibidem, s. 240-247.



z wprowadzeniem w bońskiej Ustawie Zasadniczej instytucji konstruktyw
nego wotum nieufności. Istota systemu rządów kanclerskich polega bowiem 
na wyeksponowaniu ustrojowo-politycznej pozycji kanclerza jako samodziel
nego kierownika i zwierzchnika organów władzy wykonawczej (egzekutywy). 
Wyrasta to w Niemczech z tradycji ugruntowanej w przepisach Ustawy Za
sadniczej i w praktyce konstytucyjnej. To, co charakteryzuje system rządów 
kanclerskich w RFN, to fakt, że wyłącznie kanclerz ponosi odpowiedzialność 
polityczną przed Bundestagiem, tj. inaczej niż w II Rzeszy i w Republice Wei
marskiej. W II Rzeszy kanclerz odpowiadał bowiem wyłącznie przed cesa - 
rzem, a w Republice Weimarskiej odpowiadał politycznie przed prezydentem 
Republiki i przed Reichstagiem. Ministrowie w Niemieckiej Republice Fede
ralnej, choć powoływani i odwoływani są przez prezydenta, to jednak zawsze 
na wniosek kanclerza, wyłącznie przed którym w praktyce ponoszą odpo - 
wiedzialność polityczną. Natomiast procedura konstruktywnego wotum nie
ufności ma gwarantować względną stabilność egzekutywy i należy do instru
mentów tego, co nazywa się zracjonalizowanym parlamentaryzmem bądź
- jak to określa Giovanni Sartori - parlamentaryzmem kontrolowanym.

Wypada też zwrócić uwagę na wnikliwe i ciekawe, a przede wszystkim 
poznawczo wartościowe spostrzeżenia na temat pozycji kanclerza związko
wego poczynione przez Gordona Smitha10.

Często twierdzi się, iż w systemie parlamentarno-gabinetowym pre
mier jest pierwszym wśród równych [primus inter pares). Jest to jednak fik
cja. W Wielkiej Brytanii mówi się coraz częściej nawet już po prostu o rzą
dach premierowskich, a nie o rządach gabinetowych. Od fikcji, iż premier 
jest pierwszym wśród równych, odchodzi się formalnie w systemie kancler
skim. Tu kanclerz zgodnie z konstytucją jest twórcą polityki rządu i prze
łożonym pozostałych członków gabinetu. Na tym przede wszystkim polega 
odmienność systemu kanclerskiego od typowej i klasycznej postaci systemu 
parlamentarno-gabinetowego ukształtowanej czy to na wzorach brytyjskich, 
czy też francuskich. Wynika to wyraźnie z postanowień konstytucji RFN (art. 
65). Kiedy porównamy jednak rzeczywistą rolę premiera w Wielkiej Bryta
nii i kanclerza w RFN, to ich pozycja polityczna jest zbieżna, faktycznie przez 
nich wykonywane uprawnienia są w istotnych punktach niemal jednakowe. 
Praktycznie różnica polega na tym, iż przy odmienności systemów partyjnych 
w Wielkiej Brytanii (dwupartyjność) i w RFN (układ wielopartyjny) kanclerz 
musi się liczyć faktycznie ze stanowiskiem partii będącej partnerem koalicji 
rządowej, podczas kiedy szef rządu brytyjskiego jest jednocześnie przywódcą 
większości partyjnej w parlamencie.

10 G. Smith, Democracy In Western Germany. Parties & politics in the Federal Republic, New York 1986, 
s. 57-59.



Na dobrą sprawę różnice między klasycznym systemem rządów parla
mentarno-gabinetowych a systemem rządów kanclerskich współcześnie wy
stępują przede wszystkim na płaszczyźnie normatywnej. W praktyce bowiem 
różnice te w ostatnich latach ulegają zatarciu - a to przede wszystkim dla
tego, że w większości państw europejskich doszło do wyraźnego wzmocnie
nia pozycji premiera, który faktycznie przestał być primus inter pares.

Coraz częściej - zwłaszcza w Wielkiej Brytanii - mówi się o rządach pre- 
mierowskich w miejsce rządów gabinetowych. I tak, na przykład, Peter Rut- 
land11, charakteryzując współczesny model rządów premierowskich w Wiel
kiej Brytanii przywołuje słowa lorda Hailshama, który system ten nazwał 
„obieralną dyktaturą” [an elective dictatorship). W rozważaniach na temat 
istniejącego współcześnie w Polsce konstytucyjnego modelu rządów i stoso
wania go w praktyce powinniśmy zatem postawić pytanie, czy jest to zamie
rzony przez ustrojodawcę system rządów premierowskich i czy jest on fak
tycznie stosowany.

Ważną cechą systemu rządów parlamentarno-gabinetowego jest oddzie
lenie głowy państwa od rządu tworzącego gabinet ministrów. Gabinet jako 
całość stanowi odrębne ciało polityczne. Wyłaniany jest z łona większości 
parlamentarnej złożonej w praktyce z jednej lub kilku partii, które dysponują 
aktualnie większością mandatów w parlamencie popierającą rząd. Wynika to 
z zasady odpowiedzialności politycznej ministrów przed parlamentem. Za
sada ta zapisana jest w konstytucjach (bądź ustanowiona w drodze konwe
nansu konstytucyjnego, jak na przykład w Wielkiej Brytanii) skorygowana 
jest przez funkcjonowanie partii jako tego instrumentu ustrojowego, który 
pozwala zapewnić względnie stabilną większość monopartyjną lub w miarę 
trwałą wielopartyjną koalicję partii.

Istnieją także przykłady tzw. rządów mniejszościowych. Przez rząd mniej
szościowy rozumie się gabinet utworzony przez partię, która nie dysponuje 
w parlamencie bezwzględną większością mandatów, lecz ma zapewnione 
poparcie ze strony innej lub innych partii, które nie wchodzą w skład rządu
i tym samym nie biorą na siebie odpowiedzialności za politykę rządu, lecz 
jednak przeciw niemu w parlamencie nie występują. Rząd mniejszościowy 
działa zgodnie z regułami wynikającymi z zasady odpowiedzialności poli
tycznej egzekutywy przed parlamentem. Dlatego też gabinet mniejszościowy 
odróżnić należy od rządu pozaparlamentarnego - inaczej nazywanego ga
binetem administracyjnym (caretaker gabinet) lub rządem technicznym, 
względnie urzędniczym. Rząd taki nie uzależnia swego bytu od stanowiska 
większości w parlamencie. Jego egzystencja zależy wyłącznie od woli głowy

11 Por. Comparative Politics. Interests, indentities, and institutions in a changing global order, red. J. Kop 
stein, M. I.ichbach, Cambridge 2000, s. 61.



państwa, która go mianuje i odwołuje. Istnienie takiego rządu jest zaprzecze
niem istoty systemu parlamentarno-gabinetowego.

Gabinety mniejszościowe egzystują za przyzwoleniem parlamentu. Za
zwyczaj w płaszczyźnie normatywnej istnieniu gabinetów sprzyjają rozwią
zania prawne, wedle których gabinet ministrów powoływany jest przez głowę 
państwa i nie musi uzyskiwać inwestytury ze strony parlamentu, czyli otrzy
mania wotum zaufania. Gabinet taki działa, dopóki nie zostanie mu wyra
żone wotum nieufności w parlamencie. Jest to sytuacja z formalnego punktu 
widzenia odmienna niż w przypadku powołanego przez prezydenta gabinetu 
ministrów, któremu Sejm w trybie przewidzianym w art. 155, ust. 1 obowią
zującej Konstytucji RP. W sensie funkcjonalnym jednak niewiele się różni. 
Wstrzymujący się od głosu, zachowując bierną postawę, udzielają przyzwo
lenia rządowi, któremu aktywnego poparcia udziela mniejszość. Dlatego taki 
gabinet zwykło się u nas określać mianem rządu mniejszościowego. Do kwe
stii tej wypadnie jeszcze powrócić.

W Skandynawii sytuację, w której gabinet ministrów po powołaniu nie 
musi zabiegać w parlamencie o inwestyturę (o wotum zaufania) nazywa się 
czasem parlamentaryzmem negatywnym12. Tam zaś, gdzie gabinet ministrów 
po mianowaniu przez głowę państwa musi uzyskać wotum zaufania, mamy 
do czynienia z parlamentaryzmem pozytywnym. Pomijając niefortunną ter
minologię, faktem jest, że rola parlamentu jest mocniejsza, kiedy gabinet 
musi uzyskać inwestyturę, niż w przypadku kiedy zakłada się domniemanie 
zaufania (przyzwolenia) parlamentu.

W systemie rządów parlamentarno-gabinetowych głowa państwa spełnia 
ważne funkcje. Jest bowiem nie tylko symbolem jednolitości państwa i jego for
malnym reprezentantem w stosunkach zewnętrznych. Bierze formalny udział 
w aktach rządowych polegający na tym, że podstawowa część aktów władczych 
zarówno rozporządzeń, zarządzeń egzekutywy, jak i ustaw uchwalanych przez 
parlament wymaga podpisu głowy państwa. Muszą mu towarzyszyć podpisy 
(kontrasygnata) wszystkich ministrów lub szefa rządu. Łączy się to z inną zasadą 
tego systemu rządu - zasadą politycznej odpowiedzialności rządu za akty wład
cze, czyli odpowiedzialności ministrów i premiera wobec parlamentu.

Gabinet ministrów (rząd) w tym systemie jest organem kolegialnym. Ko
legialność ta ma różne oblicza. W przypadku rządu opartego na jednopar
tyjnej większości podejmowane przezeń decyzje nie są wynikiem działania 
wychodzących z różnych partii sił ujawnionych w dyskusjach nad poszcze
gólnymi problemami w łonie rządu. Wzmocniona jest tym samym pozycja 
premiera zarówno jako szefa rządu, jak i jako lidera partii rządzącej.

12 W pewnym sensie do tego określenia nawiązuje M. Grzybowski, wstęp do tłumaczenia tekstu konstytu
cji duńskiej, Konstytucja Danii, Warszawa 2002, s. 30.



Inaczej natomiast wygląda kolegialność w rządzie, który jest koalicją kilku 
partii. O podjęciu decyzji rozstrzyga bowiem kompromis różnorodnych sił 
politycznych reprezentowanych przez przywódców poszczególnych partii, 
wchodzących w skład koalicji rządowej. I to właśnie w łonie gabinetu mini
strów wypracowywany jest ten kompromis.

Szczególne znaczenie mają w systemie rządów parlamentarno-gabineto
wych uprawnienia organów egzekutywy (głowy państwa lub premiera) wo
bec parlamentu. Uprawnienia egzekutywy mogą być różnie rozłożone i przy
sługiwać tylko rządowi bądź jedynie premierowi lub formalnie wyłącznie 
głowie państwa. W tym ostatnim jednak przypadku zawsze głowa państwa 
musi działać wspólnie z rządem: akty prezydenta muszą być bowiem kontr- 
asygnowane przez ministrów.

Jeśli nie ma wymaganej kontrasygnaty ministrów, albo kiedy nie jest ona 
wymagana, to wówczas mamy do czynienia z osobistymi uprawnieniami 
głowy państwa, czyli jej prerogatywami. Istnienie zaś prerogatyw głowy pań
stwa oznacza, że występują w takim przypadku elementy rządów prezyden
ckich (w republice) albo ustroju monarchii absolutnej. Egzekutywa w systemie 
parlamentarno-gabinetowym może mieć różne uprawnienia ograniczające 
rolę parlamentu (może posiadać na przykład prawo weta ustawodawczego). 
Istotnym instrumentem w warunkach konfliktu pomiędzy egzekutywą (rzą
dem) a parlamentem może być zamykanie i zwoływanie sesji parlamentar
nych. Głowa państwa, działając wraz z rządem, może dzięki temu wymóc 
na parlamencie określone decyzje ustawodawcze. Współcześnie jednak ten 
instrument nacisku na parlament rzadko znajduje zastosowanie. Traci swój 
sens, kiedy rezygnuje się z sesyjnego trybu pracy parlamentu, wprowadza
jąc zasadę permanencji. Coraz częściej natomiast stosowany jest najdrastycz
niejszy środek, a mianowicie przysługujące egzekutywie prawo do rozwiąza
nia parlamentu.

Uprawnienie do rozwiązania parlamentu jest zazwyczaj dyskrecjonalnym 
uprawnieniem egzekutywy - formalnie głowy państwa, czy czasem wprost 
rządu (np. w konstytucji japońskiej gabinet ma uprawnienie do rozwiązywa
nia Izby Reprezentantów). Nawet przy szczególnych ograniczeniach w tym 
zakresie uprawnień przewidzianych w konstytucji, jak ma to miejsce w boń- 
skiej Ustawie Zasadniczej, rozwiązanie parlamentu przez egzekutywę jest 
praktycznie możliwe do zrealizowania. Przykładem może być w RFN casus 
z roku 1972 i z 2005. Wyjątek w tym aspekcie stanowią jedynie system rzą
dów parlamentarno-gabinetowych w Nowej Zelandii i w Norwegii, gdzie in
stytucja rozwiązania parlamentu nie znalazła do tej pory usankcjonowania 
w konstytucji.

Możliwość rozwiązania ciała przedstawicielskiego przez egzekutywę 
świadczy o tym, że mamy do czynienia z określonym układem pozornej rów



nowagi między obydwoma organami - parlamentem i rządem. W istocie jed
nak egzekutywa dominuje nad parlamentem. Dlatego właśnie przeciwni jeste
śmy posługiwaniu się określeniem „system parlamentarny” (jak bywa nieraz 
nazywany system rządów parlamentarno-gabinetowy), ponieważ takie okre
ślenie sugeruje, jakoby parlament był siłą decydującą w tym systemie rządów. 
W istocie jest odwrotnie - to rząd ma (także formalnie) przewagę nad parla
mentem. Jeśli uprawnienie do rozwiązania parlamentu nie jest nawet stoso
wane w praktyce, nie znaczy to, iż jest ono nieistotne. Sama groźba rozwią
zania stanowi również instrument politycznego nacisku. Przykładem takiej 
sytuacji mogą być Włochy, gdzie po raz pierwszy dopiero w 1972 roku sko
rzystano z uprawnienia do rozwiązania parlamentu. Wcześniej jednak w cza
sie kolejnych przesileń gabinetowych w prasie włoskiej pojawiały się komen
tarze na temat możliwości rozwiązania parlamentu. Niewątpliwie były one 
często inspirowane przez ośrodki decyzji politycznej ukrywające się za auto
rami komentarzy prasowych. Z reguły wskazywano na konsekwencje prze
dłużających się przetargów partyjnych przy tworzeniu kolejnego gabinetu. 
Stanowiło to formę nacisku politycznego, który w jakimś stopniu odnosił 
skutek i nie pozostawał bez wpływu na przebieg rokowań międzypartyjnych 
w sprawie utworzenia nowego rządu - gabinetu koalicyjnego albo mniejszoś
ciowego gabinetu monopartyjnego.

W Japonii i Wielkiej Brytanii korzystanie z uprawnień do rozwiązania par
lamentu jest przejawem przywilejów organów egzekutywy, które to przywi
leje w praktyce stawiają egzekutywę ponad parlamentem.

Jednym z argumentów przemawiających za wprowadzeniem do współ
czesnego systemu parlamentarno-gabinetowego prawa rozwiązania par
lamentu przez organy egzekutyw była konieczność „racjonalizacji” rządów 
parlamentarnych. Chodziło o stworzenie po stronie egzekutywy instrumentu 
równoważącego możliwość wykorzystania przez parlament uprawnienia do 
wyrażania wotum nieufności i obalenia rządu. W pierwszej połowie XX w. 
zwolennicy tej „racjonalizacji” widzieli w tym drogę prowadzącą do konsty
tucyjnej równowagi sił między parlamentem a rządem, co w istocie otwierało 
drogę do przewagi gabinetu nad parlamentem. Konstytucyjne uprawnienia 
egzekutywy do rozwiązania parlamentu są przejawem przewagi władzy wy
konawczej nad legislatywą. Można wszakże upatrywać w tym również swego 
rodzaju formy arbitrażu oddawanego w ręce wyborców.

Jeśli natomiast decyzja w sprawie rozwiązania parlamentu (lub o skróce
niu jego kadencji) i rozpisaniu przedterminowych wyborów spoczywa for
malnie lub faktycznie w rękach deputowanych, to mamy do czynienia ze 
wzmocnioną pozycją parlamentu w relacjach z rządem. Instytucja rozwiąza
nia parlamentu traktowana jako instrument równowagi wobec potencjalnych 
możliwości obalenia rządu przez parlament poprzez wyrażanie mu wotum



nieufności ma sens tylko i jedynie wtedy, kiedy prawo rozwiązania parla
mentu przysługuje organom egzekutywy (głowie państwa, rządowi bądź pre
mierowi).

Wskazaliśmy wyżej trzy cechy normatywne wyróżniające system rządów 
prezydenckich.

Przyjęło się powszechnie system rządów prezydenckich utożsamiać 
z wzorcem ustrojowym USA. W klasycznych podręcznikach prawa konsty
tucyjnego tak na ogół przedstawia się sprawę. W sensie historycznym pogląd 
ten ma swoje uzasadnienie, ponieważ taki system rządów ukształtował się 
najwcześniej właśnie w Stanach Zjednoczonych.

Warunkiem niezbędnym istnienia systemu prezydenckiego jest repub
likańska forma ustroju. USA zaś są najstarszą ze współczesnych republik. 
Dzisiaj jednak możemy mówić już o szerszym kręgu desygnatów tego mo
delu ustrojowego. Stąd też, poszukując definicji owego systemu, nie mo
żemy już opierać się jedynie na prezentacji systemu rządów w Stanach 
Zjednoczonych, lecz musimy sięgnąć po przykłady z innych państw, gdzie 
system ten występuje. Mając szerszy materiał porównawczy możemy okre
ślić, na czym polega istota współczesnego systemu prezydenckiego.

Trzy ważne elementy łącznie występujące czynią z prezydenta główny i sa
modzielny ośrodek decyzji w mechanizmie rządzenia w państwie. Są nimi:

1) prezydent jest wyłaniany w głosowaniu powszechnym przez wyborców 
dzięki temu parlament zostaje odsunięty od wpływu na decyzje w sprawie 
kreowania głowy państwa i egzekutywy;

2) prezydent ma szeroki zakres własnych, przyznawanych konstytucyjnie 
kompetencji, które samodzielnie wykonywanuje;

3) prezydent za sprawowanie funkcji rządzenia i kierowania rządem (ko
rzystanie z kompetencji władzy wykonawczej) nie ponosi odpowiedzialności 
politycznej przed parlamentem, a członkowie rządu (ministrowie, sekreta
rze) ponoszą odpowiedzialność polityczną wyłącznie przed prezydentem.

Są to zarazem trzy podstawowe cechy współczesnego systemu rządów pre
zydenckich, które odróżniają ten system ustrojowy od rządów parlamentarno- 
gabinetowych. Dlatego nie można się zgodzić z twierdzeniem, iż sam fakt wyła
niania prezydenta w głosowaniu powszechnym przez wyborców rozstrzyga już 
o tym, że mamy do czynienia z systemem rządów prezydenckich.

Najłatwiejszą do uchwycenia cechą powtarzającą się we wszystkich pań
stwach o systemie rządów prezydenckich jest to, iż prezydent nie odpowiada 
politycznie przed parlamentem. Nie jest to jednak cecha różnicująca pozycję 
głowy państwa od tej, jaką zajmuje prezydent albo monarcha w systemie rzą
dów parlamentarno-gabinetowych.

Istotne jest to, że w systemie rządów prezydenckich głowa państwa po
siada określony zakres władzy, którą sprawuje samodzielnie jako organ kie-



rujący rządem, w dziedzinie polityki zewnętrznej i wewnętrznej oraz obrony 
kraju. Ministrowie zaś przed nim a nie przed parlamentem ponoszą odpo
wiedzialność polityczną. Kiedy natomiast ministrowie realizujący na co dzień 
politykę państwa ponoszą odpowiedzialność polityczną zarówno przed pre
zydentem, jak i przed parlamentem, mamy do czynienia z systemem mie
szanym, albo inaczej z systemem rządów prezydencko-parlamentarnych. Za 
przykład może tu służyć V Republika we Francji.

Konstytucyjny model rządów w Rzeczypospolitej Polskiej w praktyce

Przedstawione wyżej rozważania uprawniają do podjęcia analizy przepi
sów Konstytucji RP z 1997 roku w celu ustalenia, jaki normatywny model 
systemu rządów ukształtowany został przez ustrój odawcę. Z góry wypada 
przyznać, że nie jest łatwo jednoznacznie określić, czy mamy tu do czynienia 
z systemem rządów prezydencko-parlamentarnych, czy też systemem rzą
dów parlamentarno-gabinetowych. Z pewnością jednak można stwierdzić, iż 
nie jest to model rządów prezydenckich, mimo że Prezydent Rzeczypospoli
tej wyłaniany jest przez naród w drodze powszechnych i bezpośrednich wy
borów. Ten sposób powoływania głowy państwa dowodzi, „iż Prezydent RP 
legitymację do wykonywania swoich zadań opiera na mandacie wypływają
cym z woli narodu”13.

Trudno też dopatrzyć się przypisania Prezydentowi RP takiego zakresu 
władzy, którą mógłby sprawować samodzielnie jako organ kierujący rządem 
zarówno w dziedzinie polityki wewnętrznej oraz zagranicznej, jak i obron
ności państwa.

Wprawdzie rozbudowany jest zawarty w art. 144, ust. 3 katalog aktów 
urzędowych Prezydenta Rzeczypospolitej niewymagających kontrasygnaty 
Prezesa Rady Ministrów, czyli samodzielnych uprawnień, które zwykło się 
określać mianem prerogatyw. Należy jednak zwrócić uwagę, że albo nie do
tyczy aktów władczych z zakresu funkcji rządzenia, albo odnosi się do kom
petencji, których możliwość wykonywania jest formalnie lub faktyczne uza
leżniona od zgody lub przyzwolenia innego organu państwa. Mamy tu na 
myśli zarządzanie referendum ogólnokrajowego oraz podejmowanie decyzji
o skróceniu kadencji parlamentu i rozpisaniu przedterminowych wyborów. 
Jako jedyny przypadek pewnej swobody Prezydenta w wykonywaniu osobi
stych uprawnień w szeroko rozumianej sferze rządzenia można uznać de

13 R. Mojak, Model prezydentury w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia \991 r. (Regulacja 
konstytucyjna roli ustrojowej Prezydenta RP a praktyka politycznoustrojowa realizacji modelu ustrojowego 
prezydentury), [w:] System rządów Rzeczypospolitej Polskiej. Założenia konstytucyjne a praktyka ustro
jowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 36.



cyzję o powołaniu Prezesa Rady Ministrów w sytuacji określonej w art. 155, 
ust. 1 Konstytucji. W pewnych okolicznościach może to doprowadzić do po
wołania nie tylko rządu mniejszościowego, ale wręcz rządu prezydenckiego. 
Chodzi tu o przypadek, kiedy na podstawie art. 155, ust. 1 Konstytucji po
wołana i zaprzysiężona Rada Ministrów nie uzyskuje wotum zaufania Sejmu
i Prezydent na podstawie art. 155, ust. 2 Konstytucji zarządza wybory par
lamentarne. Taki przypadek nie miał do tej pory miejsca od czasu wejścia 
w życie Konstytucji z 1997 roku Jeśli jednak zdarzyłby się on w przyszło
ści, to mielibyśmy do czynienia z sytuacją, kiedy Rada Ministrów powołana 
przez Prezydenta sprawowałaby rządy do czasu powołania nowej Rady Mi
nistrów po wyborach parlamentarnych. Byłby to rząd niemający przyzwole
nia Sejmu, a jedynie oparcie w nominacji Prezydenta, choć byłaby to sytuacja
o charakterze przejściowym. Tryb powołania Rady Ministrów przewidziany 
w art. 155, ust. 1 Konstytucji, zresztą nie bez racji, określa się mianem roz
wiązania awaryjnego.

Konstytucja z 1997 roku w art. 10, ust. 2 kreuje dwuczłonową władzę 
ustawodawczą. Nie można zatem powiedzieć, że mamy do czynienia z dua
listyczną egzekutywą. Przyjęte w art. 10 Konstytucji rozstrzygnięcie odbiega 
od tego, co przewidywała Konstytucja RP z 1921 roku w art. 43, który sta
nowił, że „Prezydent Rzeczypospolitej sprawuje władzę wykonawczą przez 
odpowiedzialnych przed Sejmem ministrów i podległych im urzędników”. 
W art. 10 Konstytucji z 1997 roku w ust. 2 czytamy jedynie, że władzę wy
konawczą sprawują Prezydent Rzeczypospolitej i Rada Ministrów. W tym 
miejscu zgodzić się wypada z R. Mojakiem, że „brak należytego dookre- 
ślenia roli Prezydenta RP jako organu egzekutywy nie ułatwia z pewnością 
interpretacji modelu normatywno-ustrojowego polskiej prezydentury”14. 
Trzeba powiedzieć więcej: treść przepisów art. 10 z Konstytucji 1997 roku 
nie ułatwia zdefiniowania normatywnego modelu systemu rządów. Możemy 
jedynie stwierdzić, że istnieją dwa konstytucyjne organy władzy wykonaw
czej (ust. 2). Z przepisów ust. 1, art. 10 Konstytucji wynika ponadto, że wła
dza wykonawcza jest podzielona, ale w tym podziale musi być zachowana 
równowaga. Odpowiedzi, na czym polega ów podział w łonie władzy wyko
nawczej i w jaki sposób ma być zachowana równowaga między wspomnia
nymi dwoma organami egzekutywy, musimy szukać w innych przepisach 
Konstytucji. I tak z art. 126 Konstytucji dowiadujemy się, że „Prezydent 
Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyższym przedstawicielem Rzeczypospo
litej Polskiej i gwarantem ciągłości władzy państwowej” oraz że „czuwa nad 
przestrzeganiem Konstytucji, stoi na straży suwerenności bezpieczeństwa 
państwa oraz nienaruszalności i niepodzielności jego terytorium”. Z kolei

14 R. Mojak, Model prezydentury..., s. 50.



z treści art. 146, ust. 1 i 2 Konstytucji wynika, że „Rada Ministrów pro
wadzi politykę wewnętrzną i zagraniczną Rzeczypospolitej Polskiej” oraz 
do niej „należą sprawy polityki państwa niezastrzeżone dla innych orga
nów państwowych i samorządu terytorialnego”. Nadto wedle art. 146, ust. 3 
Konstytucji „Rada Ministrów kieruje administracją rządową”, a w ust. 4 te
goż artykułu zawarty jest szczegółowy i rozległy katalog zadań należących 
do Rady Ministrów. Dodatkowo przypomnieć należy przepisy art. 133, ust. 
3 Konstytucji (Prezydent Rzeczypospolitej w zakresie polityki zagranicz
nej współdziała z Prezesem Rady Ministrów i właściwym ministrem) oraz 
art. 134, ust. 2 Konstytucji (w czasie pokoju Prezydent Rzeczypospolitej 
sprawuje zwierzchnictwo nad Siłami Zbrojnymi za pośrednictwem Mini
stra Obrony Narodowej). Istotne znaczenie mają tu też przywołane wcześ
niej przepisy art. 144, ust. 2 Konstytucji, które określają działania Prezy
denta niewymagające kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrów.

Jeszcze raz trzeba podkreślić, że normatywna konstrukcja modelu systemu 
rządów zawarta w Konstytucji z 1997 roku różni się od tej, którą przyjęto 
w Konstytucji z 1921 roku i która uchodziła za podstawę realizowania klasycz
nego wówczas modelu rządów parlamentarno-gabinetowych. Wedle konstytu
cji marcowej 1921 roku Prezydent Rzeczypospolitej, sprawując władzę wyko
nawczą, musiał współdziałać z ministrami, z rządem. Konstytucja z 1997 roku 
wyraźnie ustanawia zasadę podziału kompetencji między Prezydentem i Radą 
Ministrów (rządem). Jednocześnie proklamowaną w art. 10, ust. 1 Konstytucji 
zasadę równowagi należy, naszym zdaniem, rozumieć jako nakaz wzajemnego 
powściągania się i zarazem współdziałania z zastosowaniem odpowiednio me
chanizmów hamulców i równowagi (checks and balances).

Analizując przywołane przepisy Konstytucji z 1997 roku, należy stwier
dzić, że w konsekwencji ustalonego podziału kompetencji między Prezyden
tem i Radą Ministrów oraz określonych reguł współdziałania między tymi 
dwoma organami władzy wykonawczej, nie można twierdzić, iż Prezydent 
Rzeczypospolitej jedynie panuje, ale nie rządzi - jak to ma miejsce w klasycz
nym systemie parlamentarno-gabinetowym. Jednakże szeroko rozumiane 
funkcje rządzenia sprawuje w bardzo ograniczonym zakresie. Wynikają one 
raczej z tradycyjnej roli głowy państwa aniżeli z funkcji „codziennego za
rządu” bieżącymi sprawami państwa. Z tego, że wedle konstytucji mamy do 
czynienia z dualistyczną egzekutywą, w żadnym wypadku nie można wy
prowadzać wniosku, iż Prezydent Rzeczypospolitej jest naczelnym organem 
administracji państwowej - jak to czyni się w wielu podręcznikach prawa 
administracyjnego15. W orzecznictwie sądów administracyjnych również ob

15 Por. na przykład E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 2002, s. 246; Z. Leoń 
ski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 82; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, War
szawa 2000, s. 122.



serwujemy pewną chwiejność co do ujęcia pozycji Prezydenta Rzeczypospo
litej w strukturze organów państwowych.

Wydaje się jednak pewne, że z faktu, iż Konstytucja w art. 10, ust. 2 wy
mienia Prezydenta Rzeczypospolitej jako organ władzy wykonawczej nie wy
nika, że jest on organem administracji rządowej. Wystarczy przytoczyć treść 
art. 146, ust. 3 Konstytucji, zgodnie z którym to Rada Ministrów usytuowana 
jest na czele administracji rządowej.

We współczesnej literaturze wyróżnia się na podstawie przepisów Kon
stytucji z 1997 roku cztery role Prezydenta: 1) jako głowy państwa, 2) jako 
organu władzy wykonawczej, 3) jako organu arbitrażu politycznego i równo
ważenia władzy ustawodawczej i wykonawczej oraz 4) jako organu zapewnia
jącego ciągłość władzy w sytuacjach szczególnego zagrożenia państwa16. Nie 
wdając się w tym miejscu w szczegółowe rozważania na temat tej pierwszej 
roli17, przyjąć można szerokie rozumienie tego pojęcia, uznając, że do funkcji 
głowy (w naszym przypadku Prezydenta) należą zarówno realizowanie ściśle 
określonych uprawnień z zakresu władzy wykonawczej, jak i wypełnianie ar
bitrażu politycznego i rozjemcy w przypadku konfliktów między parlamen
tem i rządem oraz gwaranta ciągłości władzy państwowej, i to nie tylko w sy
tuacjach szczególnego zagrożenia państwa.

Zgodnie z przepisami Konstytucji z 1997 roku uprawnienia z zakresu 
władzy wykonawczej i kreowania polityki zagranicznej, wewnętrznej i 
obronnej są znacznie ograniczone. Nie wolno zapominać, że jest to rozwią
zanie natury ustrojowej zasadniczo odmienne niż w V Republice we Fran
cji, gdzie Prezydent Republiki kieruje pracami Rady Ministrów, w której 
obradach nie tylko uczestniczy, ale im przewodniczy. Dlatego też w odnie
sieniu do sytuacji gabinetu premiera Jerzego Buzka w okresie prezyden
tury Aleksandra Kwaśniewskiego przenoszenie na grunt polski francuskiej 
koncepcji cohabitation uznać należy za nietrafne. Zgodnie z art. 146 Kon
stytucji to Rada Ministrów odpowiada za kreowanie i prowadzenie poli
tyki wewnętrznej i zagranicznej Rzeczypospolitej, a także zapewnia bezpie
czeństwo zewnętrzne państwa i sprawuje ogólne kierownictwo w dziedzinie 
obronności państwa. Prezydent może wpływać na politykę rządu i formy jej 
realizacji poprzez Radę Gabinetową, tj. na posiedzeniu Rady Ministrów pod 
przewodnictwem Prezydenta. Tyle tylko, że Rada Gabinetowa nie posiada 
żadnych kompetencji władczych w zakresie rządzenia państwem. Podobnie 
Rada Bezpieczeństwa Narodowego jest jedynie organem doradczym Pre

16 R. Mojak, Model prezydentury..., s. 38. Podobnie J. Ciąpała, Prezydent w systemie ustrojowym Polski 
(1989-1997), Warszawa 1999, s. 137.

17 Na temat prób wyjaśnienia pojęcia głowy por. R. Mojak, Model prezydentury..., s. 39. Przypomnieć też 
w tym miejscu wypada, że nie utraciły aktualności spostrzeżenia J. Stembrowicza, Głowa państwa we 
współczesnych systemach państwowych, „Państwo i Prawo” 1964, z. 12, s. 848-859.



zydenta Rzeczypospolitej w dziedzinie wewnętrznego i zewnętrznego bez
pieczeństwa państwa.

W systemie rządów parlamentarno-gabinetowych zgodnie z koncepcją 
dualistycznej egzekutywy istotne uprawnienia głowy państwa jako organu 
władzy wykonawczej odnoszą się do kreowania gabinetu ministrów. W tym 
przypadku model normatywny przyjęty w Konstytucji z 1997 roku odbiega 
od klasycznego modelu istniejącego w innych państwach, w których spoty
kamy system rządów parlamentarno-gabinetowych.

Z formalnego punktu widzenia, w świetle przepisów art. 154 i art. 155 
Konstytucji, możemy powiedzieć, że Prezydent ma swobodę w doborze osoby 
desygnowanej na stanowisko Prezesa Rady Ministrów, z wyjątkiem sytuacji 
przewidzianej w art. 154 ust. 3, kiedy to Sejm ma wybrać premiera. Naszym 
zdaniem, taką swobodę w desygnowaniu określonej osoby na Prezydenta 
ma jedynie w przypadku opisanym w art. 155, ust. 1. W praktyce bowiem 
ukształtował się zwyczaj wyrastający z praktyki konstytucyjnej z okresu lat 
1989-97 (tj. przed wejściem w życie Konstytucji z 1997 roku), zgodnie z któ
rym Prezydent przy podejmowaniu decyzji o desygnowaniu osoby premiera 
w trybie art. 154, ust. 1 Konstytucji kieruje się wolą wyrażoną w decyzji gre
miów kierowniczych partii politycznej, która uzyskała w wyborach (lub na
dal zachowuje) większość mandatów w Sejmie. Jak do tej pory po 1997 r. Pre
zydent nie przeprowadzał formalnych konsultacji z przywódcami wszystkich 
partii zasiadających w Sejmie przed desygnowaniem premiera, tak jak to za
zwyczaj ma miejsce w krajach, w których obowiązują reguły systemu rządów 
parlamentarno-gabinetowych.

Prezydent nie ma też podstaw prawnych (konstytucyjnych) do niezgodze- 
nia się na zmiany personalne w składzie Rady Ministrów. Decyzje w spra
wie zmian w składzie osobowym gabinetu spoczywają w rękach Prezesa Rady 
Ministrów. Zgodnie z postanowieniami Ustawy o Radzie Ministrów i Ustawy
o działach administracji rządowej Prezydent jest pozbawiony także wpływu 
na kształtowanie struktury Rady Ministrów. Decyzje o podziale kompeten
cji pomiędzy poszczególnymi ministrami leżą też wyłącznie w gestii Prezesa 
Rady Ministrów, który w drodze rozporządzenia przypisuje konkretne działy 
administracji rządowej członkom Rady Ministrów. O tworzeniu ministerstw 
zaś decyduje w drodze rozporządzenia Rada Ministrów. Prezydent nie ma 
zatem nawet pośredniego wpływu na sposób realizowania kompetencji i za
dań rządu.

Prezydent Rzeczypospolitej nie wykonuje również bezpośrednio funkcji 
rządzenia samodzielnie, to znaczy bez uzyskania przyzwolenia (kontrasy
gnaty) premiera. Ministrowie, łącznie z premierem, nie ponoszą także od
powiedzialności politycznej przed Prezydentem. A zatem trudno upatrywać 
w aktualnym konstytucyjnym modelu rządów istotnych elementów systemu



rządów pariamentarno-prezydenckich. Jeśli natomiast uznalibyśmy, że sam 
brak przesłanek do stwierdzenia, iż pozycja konstytucyjna Prezesa Rady Mi

' nistrów odpowiada zasadzie primus interpares ma zaświadczać o wzmocnie
niu roli premiera w państwie, upodabniając jego pozycję do pozycji kancle
rza, to można by twierdzić, że w aktualnym konstytucyjnym modelu rządów 
występują elementy systemu kanclerskiego. Jednakże tak nie jest, ponieważ
- jak to wcześniej wyjaśnialiśmy - we współczesnych systemach rządów par
lamentarno-gabinetowych obserwujemy w praktyce zanik występowania za
sady primus inter pares w odniesieniu do pozycji szefa rządu - jego relacji do 
pozostałych członków gabinetu.

Rozpatrując zagadnienie w tym aspekcie i odpowiadając na wcześniej po
stawione pytanie, czy mamy do czynienia z zamierzonym przez ustrojodawcę 
systemem rządów premierowskich, wypadałoby stwierdzić, że tak właśnie się 
stało, co jednak nie oznacza, że w Konstytucji z 1997 roku stworzono solidne 
podstawy normatywne dla systemu rządów kanclerskich.

W praktyce politycznej z okresu obowiązywania najnowszej konstytucji 
trudno też jest dopatrzyć się realizacji modelu rządów premierowskich. To, co 
bowiem jest charakterystyczne dla innych państw, w których taki model mo
żemy odnaleźć w czystej niemal postaci (Wielka Brytania, Japonia), że na czele 
rządu staje lider partii rządzącej, to w istocie po wejściu w życie Konstytucji 
z 1997 roku zdarzało się wyjątkowo. Odnosi się to faktycznie do okresu dwu
i pół roku (19.10.2001-2.5.2004), kiedy premierem był Leszek Miller18. Można 
nawet zgodzić się z oceną, że pod kierownictwem tego premiera „silna osobo
wość, wieloletnie doświadczenie polityczne oraz niekwestionowany autorytet 
w szeregach SLD, pozwalały przypuszczać, iż wraz z powołaniem jego gabinetu 
rodzi się szansa na praktyczne zastosowanie tych rozwiązań ustrojowych, za
projektowanych w Konstytucji z 1997 roku, które zbliżają polski model rządów 
do modelu kanclerskiego, a których nie udało się dostatecznie wdrożyć w okre
sie funkcjonowania Rady Ministrów pod kierownictwem Jerzego Buzka”19.

Obecnie ponownie lider największej partii rządzącej stanął na czele Rady 
Ministrów. Z oceną skutków tego faktu dla określenia praktycznie realizowa
nego modelu rządów trzeba się powstrzymać. Za krótki to okres i brak na
leżnego dystansu, aby silić się na uogólnienia. Łatwo bowiem można dać się 
zwieść subiektywnym ocenom formułowanym pod wpływem bieżących wy
darzeń politycznych.

Wbrew przypisywaniu w doktrynie Prezydentowi Rzeczypospolitej funk
cji organu arbitrażu politycznego oraz równoważenia władzy ustawodawczej

18 Szerzej na temat S. Patyra, Pozycja ustrojowa i funkcje Prezesa Rady Ministrów - założenia konstytucyjne 
a praktyka, [w:] System rządów Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 197-245.

19 S. Patyra, ibidem, s. 224.



i wykonawczej instrumenty skutecznego arbitrażu są, naszym zdaniem, dość 
ograniczone. Chodzi o ich skuteczność, która powinna wynikać z rozstrzyga
jącego charakteru decyzji Prezydenta. W tym zakresie decyzje podejmowane 
przez Prezydenta nie mają charakteru samodzielnego aktu władczego. Mamy 
takiego rodzaju akty władcze, jak wymienione wyżej odwoływanie ministrów 
ze stanowisk czy zarządzanie referendum ogólnokrajowego albo zarządzanie 
przedterminowych wyborów.

W przypadku zarządzenia referendum decyzja Prezydenta uzależniona 
jest od zgody Senatu, a w przypadku skrócenia kadencji parlamentu i rozpi
sania przedterminowych wyborów do Sejmu i Senatu także to uprawnienie 
nie ma charakteru dyskrecjonalnego.

I tu należy poruszyć kwestię istotnej różnicy między skróceniem kadencji
a rozwiązaniem Sejmu. Rozwiązanie parlamentu (lub jednej z jego izb) polega 
na tym, że z dniem jego rozwiązania wygasają jednocześnie wszystkie mandaty 
członków parlamentu (lub jego izby). Parlament traci zatem pełnomocnictwa 
do uchwalania ustaw i podejmowania wszelkich innych decyzji konstytucyj
nie mu przypisanych. Parlament po prostu przestaje działać, W przypadku zaś 
skrócenia kadencji parlament normalnie działa do upływu przyspieszonego 
końca swoich pełnomocnictw. Zgodnie z przepisami Konstytucji z 1997 roku 
w przypadku skrócenia kadencji Sejmu - na mocy bądź to uchwały Sejmu pod
jętej stosownie do przepisów art. 98, ust. 3, bądź to postanowienia Prezydenta 
podjętego w sytuacjach określonych w art. 155, ust. 2 albo w art. 225 Konstytu
cji - kadencja trwa do dnia zebrania się na pierwsze posiedzenia nowo wybra
nego Sejmu. W czasie poprzedzającym wybory i po wyborach, mimo skrócenia 
kadencji, parlament nadal może działać, zachowując wciąż swoje pełnomocni
ctwa. W obowiązującej ustawie zasadniczej zniesiono bowiem przerwę mię
dzy kadencjami.

Skrócenie kadencji ma, naszym zdaniem, sens tylko w przypadku, kiedy 
decyzję taką podejmuje sam Sejm. Natomiast w sytuacji kiedy Sejm wykazuje 
niezdolność uchwalenia budżetu bądź nie jest w stanie wyłonić stabilnego 
rządu, cieszącego się poparciem większości posłów, to Prezydent powinien 
mieć prawo rozwiązania Sejmu, a nie zarządzać skrócenia kadencji.

Wedle przyjętej w Konstytucji z 1997 roku koncepcji, Prezydent może za
rządzić skrócenie kadencji Sejmu jedynie w dwóch konkretnych przypad
kach, które są konsekwencją zachowania się posłów; bądź przy uchwalaniu 
budżetu, bądź w toku powoływania rządu. W ten sposób w rzeczywistości 
decyzja o skróceniu kadencji zależy praktycznie od postawy posłów. Prezy
dent zaś nie może zarządzić przedterminowych wyborów (w następstwie, czy 
to rozwiązania Sejmu, czy to skrócenia jego kadencji) w sytuacji, kiedy par
lament wyraźnie traci zaufanie wyborców lub godzi się na rząd mniejszoś



ciowy, jednocześnie skutecznie paraliżując jego działalność, jak to faktycznie 
co najmniej dwukrotnie miało miejsce w praktyce.

Dlatego posługiwanie się groźbami o „samorozwiązaniu” parlamentu ma 
tylko pozory wywierania nacisków na aktualnych lub potencjalnych partne
rów koalicji rządowej bądź na zachowania posłów z ław opozycji.

Można zatem stwierdzić, że stosownie do przyjętego modelu konstytucyj
nego Prezydent Rzeczypospolitej nie dysponuje takim instrumentem arbitrażu 
politycznego, jakim jest w innych państwach o ustroju parlamentarno-gabi
netowym dyskrecjonalne uprawnienie głowy państwa do rozwiązania parla
mentu. Decyzji o rozwiązaniu parlamentu nie może też podjąć ani premier, ani 
gabinet (Rada Ministrów). Dlatego też, jeśli przyjąć, że zamierzeniem ustrojo- 
dawcy było stworzenie ram konstytucyjnych dla systemu rządów parlamen
tarno-gabinetowych, to z punktu widzenia przedstawionej wyżej definicji te
goż modelu rządów zbudowano ułomny model normatywny. Tworzy on ramy 
prawne dla dominacji parlamentu nad egzekutywą - co może w określonych 
sytuacjach, zwłaszcza przy rozproszeniu układu partyjnego w Sejmie lub braku 
stabilnej większości rządowej, prowadzić do paraliżu funkcji rządzenia - za
blokowania efektywności działań gabinetu ministrów.

W istocie jedyną sferą działalności Prezydenta Rzeczypospolitej, w któ
rej przejawia się aktywna rola arbitrażu, jest udział w procesie stanowienia 
ustaw. W tym zakresie Prezydent działa jako samodzielny organ władzy pań
stwowej. Konstytucyjna konieczność podpisania ustawy, co jest wymaganym
przez konstytucję warunkiem uzyskania przez ustawę mocy obowiązującego
prawa, skłania do wyrażenia poglądu, że Prezydent dokonuje aktu promulga- 
cji, a nie jedynie aktuuwierzytelnienia autentyczności dokumentu uchwalo
nego przez parlament.

Odmiennie niż pod rządami Konstytucji z 1921 roku i konstytucji
z 1935 roku podpisanie przez Prezydenta ustawy nie wymaga kontrasygnaty 
premiera i ministrów. Jest to dość dziwne rozstrzygnięcie naszego ustrojo- 
dawcy, ponieważ to na Radzie Ministrów spoczywa obowiązek zapewnienia 
wykonania ustawy (art. 146, ust. 4, pkt 1 Konstytucji). Jest to zgodne z logiką 
systemu rządów parlamentarno-gabinetowych. A zatem mamy tu do czynie
nia z odstępstwem od klasycznych reguł tego modelu rządów. Konsekwen
tnie decyzja o odmowie podpisania ustawy i skierowanie jej do ponownego 
rozpatrzenia przez Sejm jest także prerogatywą Prezydenta niewymagającą
kontrasygnaty premiera i ministrów. Tak więc, Prezydent samodzielnie, we
dług swojego uznania, rozstrzyga o promulgowaniu lub nie ustawy uchwalo
nej przez parlament. Tu może dochodzić do konfliktu między Prezydentem 
i rządem - co nieraz w praktyce ma miejsce. Było tak na przykład w przy
padku ważnej ustawy podatkowej z 20 listopada 1999 r., której Prezydent nie 
podpisał, a Sejm prezydenckiego weta nie odrzucił. Może być jednak sytuacja



odwrotna, kiedy to parlament uchwala ustawę wbrew stanowisku Rady Mini
strów, a Prezydent ją podpisuje.

Przypadki zastosowania prawa weta przez Prezydenta i skierowania wnio
sków o zbadanie konstytucyjności ustawy przedłożonej Prezydentowi do 
podpisania wymagają szczegółowej i wnikliwej analizy. Zbadane powinny 
być też przypadki, w których Prezydent nie skorzystał z prawa weta mimo 
apeli opozycji parlamentarnej lub organizacji społecznych bądź gospodar
czych (non-veto cases). Tylko pogłębiona analiza merytoryczna tych przy
padków pozwoli ocenić rzeczywistą rolę Prezydenta w procesie stanowienia 
prawa rangi ustawowej. Na razie możemy ograniczyć się do formalnych da
nych statystycznych.

Przypomnijmy, że w okresie od wejścia w życie Konstytucji z 1997 roku
do grudnia 2005 r. (a więc w czasie prezydentury A. Kwaśniewskiego) Prezy
dent skorzystał 33 razy z prawa weta. W tym samym okresie Prezydent Rze
czypospolitej 22 razy ustawę uchwaloną przez parlament skierował do Try
bunału Konstytucyjnego w celu zbadania jej konstytucyjności. Ta statystyka
dowodzi, że na tym polu Prezydent Rzeczypospolitej przejawiał najbardziej 
aktywną rolę w polityce wewnętrznej.

Ta aktywność Prezydenta w tym zakresie może świadczyć o jego roli jako 
arbitra w polityce wewnętrznej państwa. Ale od razu zaznaczmy, że mieści 
się to w modelu rządów parlamentarno-gabinetowych.

Wspomnieliśmy na wstępie, że procedura konstruktywnego wotum nie
ufności ma gwarantować względną stabilność egzekutywy i należy do instru
mentów tego, co nazywa się zracjonalizowanym parlamentaryzmem.

Ustrojodawca wprowadził procedurę konstruktywnego wotum nieufno
ści do konstytucyjnego modelu rządów. Przyjęte rozwiązania konstytucyjne
nie są pozbawione wad. Brak bowiem rozstrzygnięć w kwestii konsekwen
cji wyniku głosowania w sprawie wniosku o uchwalenie konstruktywnego
wotum nieufności, kiedy wniosek taki nie uzyskał wymaganej bezwzględ
nej większości ustawowej liczby posłów, ale głosowała za nim większość
względna. Oznacza to, że od tego momentu działa rząd mniejszościowy,
który praktycznie ma ograniczone warunki do realizowania polityki Rady
Ministrów, zwłaszcza kiedy do jej realizacji wymagane są ustawy, dla któ
rych uchwalenia rząd nie ma większości w Sejmie. W takiej sytuacji w RFN
- jak wiadomo - prezydent może rozwiązać Bundestag. W naszym modelu
konstytucyjnym praktycznie rząd mniejszościowy zostaje ubezwłasnowol
niony.

W praktyce bez zastosowania procedury konstruktywnego wotum nieuf
ności już co najmniej dwukrotnie dochodziło do stworzenia rządów mniej
szościowych, czego przykładem może być np. gabinet Jerzego Buzka po wy
cofaniu się z koalicji rządowej Unii Wolności oraz gabinet Marka Belki.



Skuteczność rządów mniejszościowych nie musi wszakże być skazana na 
niepowodzenie. Dowodzą tego doświadczenia państw skandynawskich, Fin
landii czy krajów Beneluksu20. Rząd musi jednak wykazać zdolność do nego
cjacji i współpracy z opozycją.

Podsumowując powyższe rozważania na temat konstytucyjnego modelu 
rządów w Rzeczypospolitej Polskiej i zastosowania go w praktyce, należałoby 
powiedzieć, że jest to system zracjonalizowanych rządów parlamentarno-ga
binetowych, odznaczający się pewnymi cechami specyficznymi, których nie 
spotykamy w innych państwach z systemem rządów parlamentarno-gabine
towych. Ową wyróżniającą cechą szczególną jest wzmocnienie pozycji parla
mentu (ściślej Sejmu) w tym systemie.

20 Por. na ten temat K. Stram, Minority Government and Majoriły Rule, Cambridge 1990, oraz M. Laver, 
K. Shepste, A Theory of Minority Government in Parliementary Democracies, [w:] Games in Hierarchies 
and Networks, red. F. Scharpf, Frankfurt 1993.
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Opiniodawcza funkcja parlamentu 
w zakresie współtworzenia prawa wspólnotowego*

Zmiany, jakie nastąpiły w funkcjonowaniu wewnętrznego systemu prawnego 
w relacji do systemu wspólnotowego po przystąpieniu Polski do Unii Euro
pejskiej, mogłyby być rozpatrywane w szerokim kontekście rozmaitych kon
sekwencji. Wraz z wstąpieniem do UE państwo straciło część należących doń 
kompetencji ustawodawczych, uzyskując równocześnie kompetencje w za
kresie współtworzenia prawa wspólnotowego1. Od czasu przystąpienia do 
UE formalnie zaniknął obowiązek przystosowywania porządku prawnego 
do porządku wspólnotowego (występujący poprzednio w szerokim zakresie), 
pojawiła się natomiast kompetencja władzy wykonawczej do współudziału 
w działalności prawotwórczej na szczeblu Wspólnot (Unii) i obowiązek prze
jawiania lojalności wobec celów traktatowych w zakresie działalności prawo
twórczej, pozostającej nadal we władaniu państwa2.

Na wstępie zauważmy, że Konstytucja RP z 1997 roku w żadnym z prze
pisów nie przewiduje prawa do realizacji funkcji ustawodawczej przez pod
mioty nienależące do władzy ustawodawczej. Pozycja Sejmu (wraz Senatem) 
ma charakter monopolistyczny w stosunku do uprawnień prawodawczych

Referat złożony do materiałów konferencji.
1 C. Mik nowo powstałą sytuację nazywa uszczupleniem władzy parlamentu. Por. C. Mik, Opinia w spra
wie możliwości określania przez przyszłą Komisję ds. Europejskich stanowiska wiążącego Radę Ministrów 
na forum Unii Europejskiej, „Przegląd Sejmowy” 2004, nr 2, s. 145.

2 Zgodnie z zasadą lojalności (solidarności) wobec Wspólnoty, wyrażoną w art. 10 traktatu ustanawia 
jącego Wspólnotę Europejską - TWE, państwa członkowskie zobowiązane są w sensie pozytywnym do 
przejawienia wszelkich starań, zapewniających wykonywanie postanowień traktatowych i prawa wtór
nego. W sensie negatywnym państwa członkowskie powinny powstrzymywać się od podejmowania wszel
kich działań, w tym m.in. prawodawczych mogących zagrozić wykonywaniu celów wspólnotowych.



innych podmiotów, w tym m.in. organów władzy wykonawczej i organów sa
morządu terytorialnego3. W przepisach Konstytucji RP (art. 10, ust. 2, art. 
95, ust. 1) ustanowiona bowiem została zasada wyłączności prawotwórczej
Sejmu i Senatu w zakresie stanowienia ustaw. Wymieniona zasada ma zna
czenie ustrojowe, gdyż ustalając podział władzy w Rzeczpospolitej Polskiej, 
nie przewidziała możliwości sprawowania władzy ustawodawczej przez inne 
podmioty niż Sejm i Senat, jednakże samodzielność prawotwórcza Sejmu 
i Senatu została uszczuplona w rezultacie przystąpienia Rzeczpospolitej Pol
skiej do Unii Europejskiej. Art. 90, ust. 1 Konstytucji RP, stanowiący konsty- 
tucyjnoprawną podstawę do urzeczywistniania procesu przystąpienia Polski
do Unii Europejskiej, przewidywał, że „Rzeczpospolita Polska może na pod
stawie umowy międzynarodowej przekazać organizacji międzynarodowej
lub organowi międzynarodowemu kompetencje organów władzy państwowej
w niektórych sprawach”. Powyższe unormowanie w praktycznej działalno
ści państwa, zmierzającej do zintegrowania Polski ze Wspólnotami Europej
skimi, było zrozumiane jako upoważnienie do zawarcia z tymi Wspólnotami
umowy międzynarodowej, która stanowić będzie podstawę do przekazania
„kompetencji organów władzy państwowej w niektórych sprawach” ,

Jednakże w konstytucji nie ustalono wyraźnie nazwy podmiotu, któ
remu na podstawie umowy międzynarodowej mogą być przekazane kompe
tencje władcze (cytowany poprzednio przepis posłużył się enigmatycznymi 
i w istocie alternatywnie brzmiącymi określeniami: organizacja międzyna
rodowa lub organ międzynarodowy4), nie ustalono też dokładnie (z wymie
nieniem nazw), których organów władzy państwowej kompetencje podlegać 
będą uszczupleniu, a także nie sprecyzowano charakteru i zakresu kompe
tencji objętych możliwością przekazania podmiotowi międzynarodowemu. 
Zastosowana w konstytucyjnej normie formuła mówiąca o „niektórych spra
wach” jest tyleż niejasna co rozciągliwa, a przez to umożliwiająca wielo
znaczne rozumienie zakresu kompetencji podlegających przekazaniu5. Na
leży zatem przyjąć, że ustawodawca konstytucyjny postanowił, że rodzaj 
i granice kompetencji przekazanych podmiotowi międzynarodowemu zo
staną ustalone w umowie międzynarodowej, oraz że ów akt prawny (pod wa-

3 Por. A. Bałaban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2005, s. 30.

4 Należy zwrócić uwagę na fakt, że żadne z określeń użytych w cytowanym przepisie konstytucyjnym nie 
odzwierciedla statusu prawnego Unii Europejskiej, do której Rzeczpospolita Polska przystąpiła. Unia Eu
ropejska nie jest bowiem ani organizacją międzynarodową, ani organem międzynarodowym, lecz formą 
współpracy państw zbudowaną na fundamencie instytucjonalnym Wspólnot Europejskich.

5 Jak zauważa W. Sokolewicz, ustrojodawca w konstytucji pozostawił wiele niedopowiedzianych regula
cji, innym nadał niejednoznaczną formę, co jest efektem tego, że konstytucję redagowano w sporze z ak
tywnymi środowiskami przeciwników integracji. Por. W. Sokolewicz, Formy oddziaływania polskiego par
lamentu na prawodawstwo Unii Europejskiej. Wybrane problemy prawne, [w:] Polska w Unii Europejskiej, 
red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Kraków 2005, s. 87.



runkiem ratyfikacji umowy międzynarodowej w trybie przewidzianym w art. 
90, ust. 2-4) będzie właściwy w sprawie zmiany konstytucyjnej zasady po
działu władzy, m.in. w zakresie ograniczenia dotychczasowych i uzyskania 
nowych kompetencji prawotwórczych Sejmu i Senatu. Od początku trwa
nia procedury integracyjnej było bowiem oczywiste, że Polska, przystępu
jąc do Unii Europejskiej, będzie zobowiązana, w tym samym stopniu co inne 
państwa członkowskie, do przyjęcia obowiązującej we Wspólnotach Europej
skich zasady powierzenia kompetencji przyznającej instytucjom wspólnoto
wym prawo stanowienia norm prawa wtórnego (pochodnego), obowiązują
cych w państwach członkowskich. Umowa międzynarodowa o przystąpieniu 
Polski do Unii Europejskiej nie tylko formalnie zmieniała zasadę podziału 
władzy (przekazując część władzy państwowej podmiotowi międzynarodo
wemu), lecz także ingerowała w samą istotę suwerenności państwowej, ogra
niczając kompetencje prawotwórcze państwa, które stanowią tradycyjnie 
atrybut suwerenności6.

Dążąc do ustalenia zakresu ograniczenia kompetencji prawotwórczych 
państwa powstałych na skutek przystąpienia Polski do Unii Europejskiej, na
leży odnotować następujące fakty: po pierwsze, rozgraniczenie kompeten
cji między Unią Europejską na gruncie prawa pierwotnego (postanowień 
traktatowych) nie zostało dotąd dokonane w sposób precyzyjny, po drugie,
przystąpienie Polski do Unii nie ograniczyło zdolności państwa w zakresie
współtworzenia prawa wtórnego (ponadnarodowego) skutecznego w obro
cie wewnątrzkrajowym, a wręcz przeciwnie, stworzyło władzom publicznym
możliwości współtworzenia tego prawa; po trzecie, ograniczenie kompetencji

6 Ustosunkowując się do kwestii zakresu przekazania kompetencji organizacji międzynarodowej lub or
ganowi międzynarodowemu, Trybunał Konstytucyjny nie zajął jasnego stanowiska w sprawie rozumienia 
pojęcia „kompetencji w niektórych sprawach”. Uznał natomiast, że przekazanie kompetencji „w niektó
rych sprawach” rozumiane musi być zarówno jako zakaz „przekazania ogółu kompetencji danego organu, 
przekazania kompetencji w całości spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania kompetencji co 
do istoty spraw określających gestię danego organu władzy państwowej. Konieczne jest więc tak precy
zyjne określenie dziedzin, jak i wskazanie zakresu kompetencji obejmowanych przekazaniem”. Trybunał 
Konstytucyjny zauważył także, że „akceptując w referendum obowiązującą Konstytucję, sam Naród prze
sądził, iż godzi się także z możliwością związania Rzeczypospolitej prawem stanowionym przez organiza
cję międzynarodową lub organ międzynarodowy, a zatem prawem innym niż traktatowe. Odbywa się to 
w granicach przewidzianych przez ratyfikowane umowy międzynarodowe. Co więcej, w referendum tym 
Naród wyraził nadto zgodę, że prawo to będzie obowiązywać bezpośrednio na terytorium Rzeczypospo
litej Polskiej, z pierwszeństwem przed ustawami w razie wystąpienia kolizji” Ponadto Trybunał Konstytu
cyjny stanął na stanowisku, że upoważnienia wynikające z norm konstytucyjnych, „nie mogą stanowić pod
stawy do przekazania organizacji międzynarodowej (czy też jej organowi) upoważnienia do stanowienia aktów 
prawnych lub podejmowania decyzji, które byłyby sprzeczne z Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej. W szcze
gólności wskazane tu unormowania nie mogą posłużyć do przekazania kompetencji w zakresie, który powodo
wałby, iż Rzeczpospolita Polska nie może funkcjonować jako państwo suwerenne i demokratyczne” Por. Wy
rok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 11.5.2005 r. (sygnatura akt K 18/04), [w:) Konstytucyjno-ustrojowe 
i prawne aspekty przystąpienia Polski do Unii Europejskiej. Dokumenty i materiały (2003-2005), wybór 
i wstęp R. Chruściak, Warszawa 2005, s. 210-211.



prawotwórczych państwa dotyczy wyłącznie sfery objętej współpracą wspól
notową (określoną celami i zadaniami traktatowymi), a contrario, sprawy 
nienależące do tej sfery są nadal regulowane w obrębie i na użytek Rzeczypo
spolitej Polskiej.

Ustosunkowując się do wymienionych zagadnień, celowe wydaje się spo
strzeżenie, że proste porównanie funkcji ustawodawczej parlamentu (wyra
żającej się w prawie do stanowienia ustaw obowiązujących w wewnętrznym 
porządku prawnym państwa) z kompetencją do stanowienia prawa wtór
nego należącą do właściwych instytucji wspólnotowych (unijnych) jest nie
uprawnione. Sejm i Senat nie przekazały swoich kompetencji ustawodaw
czych, ale ograniczyły je w zakresie stanowienia ustaw w sprawach objętych 
współpracą wspólnotową. W rezultacie przystąpienia do Unii Europejskiej 
nie zmieniły się zatem kompetencje parlamentu pod względem formalnym,
ale nastąpiła zmiana pod względem materialnym oznaczająca, że regulowa
nie niektórych materii (określonych w przepisach traktatowych) po przystą
pieniu do UE przestało należeć do właściwości parlamentów narodowych 
państw członkowskich7. O ile zwróciliśmy uwagę na różnice między kompe
tencją ustawodawczą a kompetencją w zakresie stanowienia prawa wtórnego, 
to uczyniliśmy to celem zaakcentowania różnicy między ustawami, których
skuteczność jest ograniczona jurysdykcją określonego państwa a prawem 
wtórnym, którego niektóre akty stosowane są jednolicie i są bezpośrednio 
skuteczne w porządkach wewnętrznych państw członkowskich. Parlamenty
narodowe nie mogą przekazywać uprawnień ustawodawczych, bowiem kom
petencja prawotwórcza instytucji wspólnotowych jest nie tylko rodzajowo
inna niż ustawodawcza, lecz jej źródłem nie jest suwerenność państwa, ale 
umowa międzynarodowa ustalająca charakter i zakres kompetencji prawo
twórczych instytucji wspólnotowych8. Konieczne jest także dostrzeżenie, że

7 Do czasu przystąpienia Polski do Unii Europejskiej doktryna charakteryzowała ustawę „jako akt Sejmu 
(podjęty przy udziale Senatu)”, którego zakres przedmiotowy ma być nieograniczony, natomiast określone 
kategorie spraw mogą być regulowane wyłącznie ustawami. Por. M. Kudej, Proces ustawodawczy w Rzeczy
pospolitej Polskiej, [w:] Postępowanie ustawodawcze, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1993, s. 10. Obec
nie w doktrynie trafnie zauważa się, że konsekwencją akcesji stało się zmodyfikowanie pojęcia ustawy 
jako aktu o nieograniczonym zakresie przedmiotowym. Ustawą nie mogą być regulowane materie objęte 
wyłączną kompetencją wspólnotową. Na organach ustawodawczych spoczywa obowiązek sprawdzenia, 
czy zamierzona regulacja krajowa nie spowodowałaby konfliktu kompetencji z kompetencją wspólnotową 
oraz obowiązek sprawdzenia, czy przygotowywane projekty ustaw pozostają w zgodności z zasadami i ce
lami wspólnotowymi. Por. M. Fedorowicz, Ustawa po akcesji Polski do Unii Europejskiej. Zagadnienia wy
brane, [w:] Polska w Unii..., op. cit., s. 277.

8 W uzasadnieniu wyroku z 31.5.2004 r. dotyczącego ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego 
(sygn. akt K 15/04) Trybunał Konstytucyjny wyraźnie podkreślił, że konstytucja odnosi się do sprawowa 
nia władzy w Rzeczpospolitej Polskiej, w związku z czym zasad w niej ustanowionych „nie można prze
nosić wprost na funkcjonowanie innych, poza państwem, struktur, za których pośrednictwem Rzeczpo
spolita realizuje swoje interesy” [w:] Konstytucyjno-ustrojowe i prawne..., s. 435. Trybunał Konstytucyjny 
stwierdził także, że sposób legitymizowania organów Unii Europejskiej nie należy do materii polskiej kon



w większości państw członkowskich funkcja ustawodawcza wykonywana jest 
przez mające demokratyczną legitymację organy przedstawicielskie. Nato
miast wspólnotowe (unijne) prawo wtórne jest stanowione przez organy wy
konawcze i Parlament Europejski, który jednak nie ma cech równych parla
mentom narodowym9.

System stanowienia prawa wtórnego, jak już powiedzieliśmy, w sensie 
przedmiotowym, służy urzeczywistnianiu celów traktatowych Wspólnot 
(Unii) i celów wewnętrznym państw członkowskich w stopniu, w jakim cele 
wewnętrzne są zespolone z celami wspólnotowymi i w jakim cele wspólno
towe (ujęte w postać norm traktatowych) stanowią źródło zobowiązań dla 
państw członkowskich do wykonywania prawa wtórnego. W sensie podmio
towym system stanowienia prawa wtórnego jest odrębny od systemu stano
wienia prawa wewnętrznego. Organy władzy państw członkowskich nie mają 
bezpośrednich kompetencji do stanowienia prawa wtórnego. Owe kompe
tencje wynikają z uczestnictwa w procesie decyzyjnym przedstawicieli orga
nów władzy wykonawczej - w działalności głównego organu prawotwórczego 
Wspólnot (Unii), jakim jest Rada Wspólnot (Unii Europejskiej). Oznacza to 
formalne wyłączenie z udziału w procesie decyzyjnym w zakresie stanowie
nia prawa wtórnego organów ustawodawczych państw członkowskich.

Zważywszy na aspekt podmiotowy systemu stanowienia prawa wtórnego, 
na szczególną uwagę zasługuje fakt pragmatycznej organizacji procesu de
cyzyjnego. Wspólnotowa działalność prawotwórcza prowadzona jest przede 
wszystkim przez instytucje o charakterze wykonawczym z udziałem Parla
mentu Europejskiego, który, jak stwierdziliśmy, nie ma charakteru porówny
walnego do parlamentów narodowych10. Można zatem uznać za uprawnione

stytucji, lecz do materii prawa Unii Europejskiej i prawa polskiego realizującego zasady Unii w sferze ju
rysdykcji państwa polskiego.

A Zasadnicze funkcje Parlamentu Europejskiego w obecnym stanie integracji obejmują prawodawstwo, 
uchwalanie budżetu oraz kontrolę nad Komisją i pozostającą pod jej kierownictwem administracją. Parla
ment Europejski ma kompetencje w tych trzech zasadniczych dziedzinach, choć w podstawowej, tj. pra
wodawstwie, nie jest to uprawnienie zwierzchnie, równe uprawnieniu władzy ustawodawczej charaktery
zujące parlament narodowy. Rola prawotwórcza Parlamentu jest raczej ograniczona i wyraża się w formie 
konsultacji, uzgadniania, kooperacji lub współdecydowania. Por. Parlamenty a integracja Europejska, red.
M. Kruk, E. Popławska, Warszawa 2002, s. 47-50.

10 )ak zauważa Maciej Górka, udział Parlamentu Europejskiego w procedurach prawodawczych determino
wany jest przede wszystkim zakresem stosowania „zwykłego” trybu legislacyjnego. Przez „zwykły” tryb zda
niem M. Górki należy rozumieć „procedurę, zgodnie z którą akty prawne uchwalane są przez główne instytu
cje Unii - Radę UE i Parlament Europejski. Ponadto zakres potencjalnego wpływu Parlamentu Europejskiego 
na treść prawa wspólnotowego wyznaczony jest możliwością stanowienia prawa przez samą Komisję, a zatem 
z wyłączeniem - co do zasady - udziału Parlamentu Europejskiego (a także Rady UE)” Ze względu na udział 
Parlamentu Europejskiego M. Górka wyróżnia cztery tryby stanowienia prawa w Unii Europejskiej: „konsulta
cji, współpracy, współdecyzji i zgody. Tryby współpracy i współdecyzji określa traktat ustanawiający Wspól
notę Europejską (TWE), odpowiednio w artykułach 252 i 251. Tryby konsultacji i zgody nie są określone w żad
nym specjalnym przepisie, natomiast odesłania do nich, podobnie jak do trybów współpracy i współdecyzji,



twierdzenie, że decyzyjny proces prawotwórczy z udziałem przedstawicieli
rządów państw członkowskich, preferujący efektywność i sprawne działanie, 
jest zjawiskiem pozytywnym przynoszącym oczekiwane skutki legislacyjne, 
jednakże sposób osiągania tych skutków odbywa się z ograniczeniem reguł
demokratycznych, co bywa określane w doktrynie jako deficyt demokracji.

Problem deficytu demokracji11 (lub niedostatku legitymizacji demokra
tycznej dla prawa wspólnotowego) był podnoszony w działalności wspólno
towej od dawna12, jednakże w związku ze zwiększaniem się zakresu kom
petencji Wspólnot Europejskich - w miarę rozwoju integracji europejskiej
- kwestia włączenia parlamentu narodowego do prawotwórczych funkcji
rządu wykonywanych na szczeblu wspólnotowym stała się wyzwaniem sty
mulującym kreowanie mechanizmów stwarzających możliwość udziału par
lamentów narodowych w procesie prawotwórczym, zarówno na szczeblu 
krajowym, jak i wspólnotowym.

W związku z powyższymi uwagami dotyczącymi pozycji parlamentów
narodowych w kontekście funkcjonowania wspólnotowego systemu pra
wotwórczego, należy zwrócić uwagę na dwie kwestie. Pierwsza z nich od
nosi się do możliwości pogodzenia postulatów w sprawie większej legitymi
zacji stanowionego prawa z potrzebą zapewnienia efektywności rządzenia 
Wspólnotami (Unią); natomiast druga dotyczy sposobu uregulowania sy
stemu stanowienia prawa na szczeblu wspólnotowym (unijnym) i sposobu 
uregulowania udziału państw członkowskich na wymienionym szczeblu 
i w porządkach prawnych państw członkowskich. Kwestia uregulowania
procedur prawotwórczych zarówno na poziomie wspólnotowym, jak i na 
poziomie krajowym wymaga bardziej szczegółowego omówienia. Prze
pisy traktatowe w sprawie procedur legislacyjnych na poziomie wspólno
towym są bardzo lakoniczne13, ustalają reguły postępowania tylko między

są »rozrzucone« po całym traktacie: występują w przepisach stanowiących materialną podstawę wspólnoto
wej kompetencji do stanowienia prawa w danej dziedzinie” M. Górka, Udział Parlamentu Europejskiego i par
lamentów narodowych w procedurach legislacyjnych w Unii Europejskiej, „Przegląd Sejmowy” 2004, nr 2(61), 
s. 79.

11 Oprócz problemu deficytu demokracji, w debacie nad poprawą systemu stanowienia prawa w Unii Euro
pejskiej podnoszone są także inne kwestie, m.in. inflacji prawa (nadregulacji, nadmiaru aktów prawnych), 
braku przestrzegania zasady proporcjonalności i subsydiarności, niskiej zrozumiałości języka aktów praw
nych (braku przejrzystości), oddalenia tworzonego prawa od obywateli UE i in. Por. E. Popławska, Stan
dardy tworzenia prawa w Unii Europejskiej, [w:] Polska w Unii..., s. 164, passim.

12 Według Jana Barcza, już w 1951 r., „podczas negocjacji traktatu ustanawiającego Europejską Wspólnotę 
Węgla i Stali, pojawił się problem wzmocnienia udziału parlamentu narodowego w krajowym procesie 
decyzyjnym w stosownym obszarze, a to za sprawą landów w RFN, które obawiały się ograniczenia swo
ich kompetencji i domagały się wzmocnienia wpływu na rząd federalny za pośrednictwem Bundesratu”.
J. Barcz, Wyzwania stające przed Sejmem..., s. 65-66.

13 W szczególności za lakoniczną można uznać wypowiedź zawartą w art. 249 (akapit pierwszy) TWE, mówiącą, 
że „w celu wykonania swych zadań oraz na warunkach przewidzianych w niniejszym traktacie, Parlament Euro



instytucjami, którym traktaty przyznały kompetencje w zakresie stanowie
nia prawa, ale nie przewidują expressis verbis udziału w systemie stanowie
nia prawa parlamentów narodowych. Przepisy traktatowe nie ustalają także 
procedur informowania władz wykonawczych państw członkowskich, za
równo o planach legislacyjnych powstających w instytucjach wspólno
towych, jak i o projektach konkretnych aktów prawnych, które mogłyby 
stanowić podstawę angażowania parlamentów narodowych w postępowa
nie opiniodawcze14. Postępowanie z aktami wymagającymi implementa
cji w działaniu legislacyjnym urzeczywistnianym przez parlamenty naro
dowe (dyrektywy ustanawiane w I filarze i decyzje ramowe przyjmowane
w ramach III filaru) również nie jest przedmiotem regulacji traktatowych. 
Dokumenty, którymi posługują się instytucje i państwa członkowskie (de
klaracja dołączona do traktatu o Unii Europejskiej, protokół dołączony 
do traktatu amsterdamskiego), przyjęte przez najwyższych przedstawi
cieli Wspólnot i Unii, zmierzające do „zwiększenia możliwości wyrażania 
punktu widzenia” przez parlamenty narodowe, należy zatem zaliczyć do ka
tegorii „miękkich uregulowań” (soft law). Jednakże, zgodnie z zakorzenio
nymi we Wspólnotach (Unii) zasadami kultury prawnej, zarówno „mięk
kie prawo” (w postaci dokumentów „okołotraktatowych”), jak i uprawiana 
praktyka postępowania w wymienionych sprawach proceduralnych, mają 
ważne znaczenie regulacyjne, chociaż nie stanowią norm równorzędnych
z postanowieniami traktatowymi. Biorąc pod uwagę fragment preambuły 
cytowanego wcześniej protokołu (o roli parlamentów narodowych), można 
uznać, że społeczność wspólnotowa świadomie unika ustalania wzorców 
postępowania na szczeblu wspólnotowym, pozostawiając je uzusowi kon
stytucyjnemu państw członkowskich15.

Skoro w pierwotnym prawie wspólnotowym stwierdzamy brak wzor
ców w sprawie udziału parlamentów narodowych w opiniowaniu projek
tów prawa wtórnego, to konsekwencją tego jest brak jednolitych standardów

pejski wspólnie z Radą, Rada i Komisja uchwalają rozporządzenia i dyrektywy, podejmują decyzje, wydają zalece
nia i opinie”. Z treści cytowanego postanowienia nie wynika bowiem precyzyjne rozgraniczenie kompetencji przy
znanych instytucjom wspólnotowym. Znacznie większą precyzją odznaczają się normy proceduralne wyrażone 
w art. 251 TWEJednakżeżadnaz nich nie reguluje procedury postępowania z projektami aktów, które miałyby być 
przedstawiane rządom państw członkowskich, celem sformułowania o nich opinii przez parlamenty narodowe.

14Według poglądów niektórych przedstawicieli doktryny, zasada lojalności wyrażona w art. 10 TWE nie 
ogranicza się do zobowiązań ciążących na państwach członkowskich, ale podmiotowo obejmuje instytu
cje wspólnotowe, które powinny odpowiednio wcześnie informować organy państw członkowskich o za
mierzonych działaniach. Por. W. Czapliński, Podstawowe informacje o Unii Europejskiej i jej prawie. Ośro
dek Informacji i Dokumentacji Europejskiej Kancelarii Sejmu, http://libr.sejm.gov.pl/oide.

15 W wymienionym protokole stwierdza się wyraźnie, że „kontrola sprawowana przez poszczególne par
lamenty państw członkowskich nad ich rządami w zakresie działań Unii należy do organizacji i praktyki 
konstytucyjnej każdego państwa członkowskiego”

http://libr.sejm.gov.pl/oide


postępowania w tej dziedzinie w państwach członkowskich16. W związku 
z tym organizacja udziału parlamentów narodowych w procesie stanowienia 
prawa unijnego jest zróżnicowana i należy do konstytucyjnej praktyki każ
dego z państw. Jako swoisty przejaw podobnego wdrażania metod aktywi
zacji parlamentów narodowych do wpływu na prawotwórstwo wspólnotowe 
można potraktować fakt, że w parlamentach wszystkich państw członkow
skich powstały wyspecjalizowane komisje spraw europejskich, których głów
nym celem działania jest z reguły uzyskiwanie wiedzy (a niekiedy wpływu) na 
politykę rządów. Trybunał Konstytucyjny, rozpatrując zgodność z Konstytu
cją RP polskiego modelu współpracy Rady Ministrów z Sejmem i Senatem 
w sprawach związanych z członkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii 
Europejskiej ustanowionego w ustawie z dnia 11 marca 2004 r., stwierdził, że 
w poszczególnych państwach należących do Unii Europejskiej wdrażane są 
różne koncepcje wpływu parlamentów na prawo wspólnotowe.

Podstawowymi źródłami prawa w Rzeczypospolitej Polskiej (różniącymi 
się ze względu na zakres unormowań i moc prawną), regulującymi stosunki 
między egzekutywą a legislatywą w zakresie współpracy obejmującej m.in. 
wpływ na prawotwórstwo wspólnotowe, stały się Ustawa z dnia 11 marca 
2004 r. o współpracy Rady Ministrów z Sejmem i Senatem w sprawach zwią
zanych z członkostwem Polski w Unii Europejskiej (dalej - ustawa)17 oraz 
regulaminy Sejmu RP i Senatu znowelizowane w związku z przystąpieniem 
Polski do Unii Europejskiej18.

O ile przedmiotem uregulowań zawartych w regulaminie Sejmu RP i w re
gulaminie Senatu są wewnętrzne procedury postępowania obu izb związane 
z członkostwem w Unii Europejskiej, to przedmiotem unormowań wymienio
nej ustawy są zasady współpracy Rady Ministrów z Sejmem i Senatem w za
kresie stanowienia prawa Unii Europejskiej (rozdział 2), w zakresie tworzenia 
prawa polskiego wykonującego prawo Unii Europejskiej (rozdział 3) i w zakre
sie opiniowania kandydatów na niektóre stanowiska w Unii Europejskiej (roz
dział 4). W doktrynie podkreśla się, że przyjęte rozwiązanie (wyłączające spod 
materii ustawy kwestie związane z organizacją i funkcjonowaniem izb parla

16 Ustosunkowując się do przedsięwzięć podejmowanych we Wspólnotach mających za cel zachęcanie 
parlamentów narodowych do aktywniejszego udziału w prawotwórstwie, Trybunat Konstytucyjny w wy 
roku z dnia 12.01.2005 r. (sygn. akt K 24/04) stwierdził, że ich „intencją nie było ustanowienie wspól
nych reguł kontroli parlamentarnej w Unii, a waktywny udział« parlamentu może być ukształtowany 
rozmaicie: od przekazywania informacji przez rząd, przez dialog rządu z parlamentem w ramach pro
cedury konsultacyjnej, aż po wydawanie wiążących opinii”. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
12.01.2005 r. (sygn. akt K 24/04), [w:] Konstytucyjno-ustrojowe i prawne..., s. 274.

17 Dz.U. z 2004 r., nr 52, poz. 515; Dz.U. z 2005 r., nr 11, poz. 89 i nr 160, poz. 1342.

18 Uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 lutego 2004 r. o zmianie Regulaminu Sejmu Rze 
czypospolitej Polskiej. MP z 2004 r., nr 12, poz. 182; Uchwała Senatu Rzeczypospolitej Polskiej zdnia
22 kwietnia 2004 r. w sprawie zmiany Regulaminu Senatu. MP z 2004 r., nr 18, poz. 302.



mentu) jest przejawem poszanowania autonomii organizacyjnej organów wła
dzy ustawodawczej wyrażonej w art. 112 i 124 Konstytucji RP19.

Skonstatujmy, że poglądy doktryny na temat charakteru funkcji, która 
służy za podstawę realizacji udziału parlamentu w zakresie stanowienia prawa
wspólnotowego, były podzielone. Podstawową przesłankę dyskursu na ten te
mat stwarzało twierdzenie, że współuczestnictwo organów państwowych we 
wpływaniu na stanowienie prawa wspólnotowego, w tym parlamentu i rządu, 
pozostaje poza regulacją konstytucyjną, co stanowić może przedmiot dyskusji 

naukowej, z której nie wynikają jednak wnioski mające wartość normatywną 
per se. Wojciech Sokolewicz twierdzi, iż najwłaściwsze byłoby stanowisko, 
zgodnie z którym „nowe kompetencje parlamentu związane z członkostwem 
Polski w UE mieszczą się w jego funkcji kontrolnej, rozumianej jednak sze
rzej, niż przywykliśmy to czynić”20. Pojawiały się propozycje opowiadające się
za wyodrębnieniem osobnej, „europejskiej” funkcji parlamentu21. Uwzględnie
nie dyrektywy przychylnej interpretacji zarówno norm konstytucji, jak i prawa 
wewnętrznego22 in toto w sprawie zasad tworzenia prawa wspólnotowego nie 
usuwało jednakże wątpliwości, czy wydawanie „względnie wiążących opinii”
(mających cechy władczego działania) przez organy parlamentu można zmieś
cić w funkcji kontrolnej i czy wykonywanie szeroko pojmowanej funkcji kon
trolnej nie narusza konstytucyjnej zasady podziału władzy23.

Sprawa braku konstytucyjności jednego z przepisów ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o współpracy Rady Ministrów z Sejmem i Senatem w spra

wach związanych z członkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej
skiej (jej art. 9 w zakresie, w jakim pomijał on obowiązek zasięgania opinii or
ganu właściwego na podstawie regulaminu Senatu, jako niezgodnego z art. 
10, ust. 2 i art. 95, ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej) była przed
miotem rozpoznania przed Trybunałem Konstytucyjnym i stworzyła Try
bunałowi możliwość wypowiedzi na temat rodzaju funkcji, w ramach której
parlament uczestniczy we wspólnotowej działalności prawotwórczej24. Try-

19 Por. C. Mik, B. Pawłowski, Ustawa o współpracy .s 254 oraz M. Fedorowicz, Ustawa po akcesji Pol
ski..., s. 277.

20 Por. W. Sokolewicz, Formy oddziaływania.... [w:] Polska w Unii..., s. 73.

21 Por. J. Szymanek, „Funkcja europejska”Sejmu i Senatu..., s. 351.

22 Trybunał Konstytucyjny w niektórych orzeczeniach wypowiadał się za potrzebą wykładni obowiązu
jących ustaw z uwzględnieniem konstytucyjnej zasady „przychylności procesowi integracji europejskiej
i współpracy między państwami? (por. wyrok z dnia 31.5.2004, sygn. akt K 15/04), za „zasadą interpreta
cji prawa wewnętrznego w sposób przyjazny prawu europejskiemu” (por. wyrok z dnia 21.4.2004, sygn. 
akt K 33/03) oraz za „zasadą wykładni Konstytucji w sposób przyjazny integracji europejskiej” (por. wyrok 
z dnia 12.01.2005 r. sygn. akt K 24/04).

23 Por. W. Sokolewicz, Formy oddziaływania . . , [w:] Polska w Unii..., s. 73 i n.

24 Art. 9 wymienionej ustawy był zaskarżony do Trybunału Konstytucyjnego przez grupę senatorów jako 
niezgodny z Konstytucją RP, ponieważ nie przewidział w toku opiniowania stanowiska Rady Ministrów



bunał przede wszystkim stwierdził, że „skoro regulacje przyjmowane przez 
organy Unii będą obowiązywały na obszarze Polski po części bezpośred
nio, po części zaś po uchwaleniu przez polski parlament ustaw implemen
tacyjnych, to wyrażanie przezeń opinii o projektach aktów prawnych Unii 
staje się istotną formą współuczestnictwa w tworzeniu prawa unijnego.
Dzięki owemu opiniowaniu krajowa władza ustawodawcza uzyskuje pe
wien wpływ na proces rozwoju całej Unii Europejskiej. Jednocześnie party
cypacja parlamentów narodowych w procesie stanowienia prawa unijnego 
jest czynnikiem wzmacniającym wiarygodność i demokratyczny mandat 
organów Unii Europejskiej”25. W świetle powyższych uwag Trybunał sfor
mułował wniosek mówiący o tym, że w sytuacji, jaka nastąpiła po przystą
pieniu Polski do UE „wykonywanie władzy ustawodawczej objęło swym za
kresem również możliwość wywierania choćby nawet tylko pośredniego 
wpływu na treść aktów prawa unijnego”26. W związku z powyższym Trybu
nał uznał, że opinie w sprawie prawa wspólnotowego są przejawem sprawo
wania przez parlament funkcji ustawodawczej, a tym samym nie stanowią 
środka kontroli i „ich wydawanie nie jest wykonywaniem funkcji kontrol
nej”27. Wydaje się jednak konieczne spostrzeżenie, że na podstawie przepi
sów ustawy mogą być wyrażane nie tylko opinie o aktach prawnych sensu
stricto, lecz także o postępowaniu władzy wykonawczej (o stanowisku Rady
Ministrów), czego nie można zakwalifikować jako funkcji ustawodawczej,
ponieważ zbliżona jest ona do funkcji kontrolnej28.

w sprawie projektu aktu wspólnotowego, udziału właściwego organu Senatu. Trybunał Konstytucyjny 
procedujący w pełnym składzie wydał wyrok (przy trzech zdaniach odrębnych), orzekając o niezgodno
ści art. 9 ustawy „w zakresie, w jakim pomija obowiązek zasięgania opinii organu właściwego na podsta
wie regulaminu Senatu” Podstawową tezą wyroku było stwierdzenie „nie-kontrolnego” charakteru opinii 
i w związku z tym równoprawności Sejmu i Senatu oraz ich organów w zakresie kompetencji ustawodaw
czych. Wyrok TK stworzył podstawę do nowelizacji ustawy w 2005 r. i przyznania Sejmowi i Senatowi 
oraz ich organom kompetencji do wyrażania opinii o projektach aktów prawnych Unii Europejskiej.

25 Wyrok z dnia 12 stycznia 2005 r. sygn. akt K 24/04, [w:] Konstytucyjno-ustrojowe i prawne..., s. 278.

26 Rozwijając stanowisko w tej sprawie, Trybunał Konstytucyjny zauważył, że z faktu przekazania „czę
ści kompetencji prawodawczych instytucjom Wspólnot Europejskich nie wynika jednak, iż polski parla
ment - w tym Senat - mógłby i powinien utracić wszelki wpływ na materię przekazaną, a tym samym, 
że powinien on, w zakresie przekazanych kompetencji, zrezygnować z odgrywania roli przedstawiciela 
Narodu uczestniczącego - choćby w ograniczonym stopniu - w kreowaniu prawa wspólnotowego”. TK 
uznał też, że powierzenie „organom Wspólnot Europejskich kompetencji w zakresie tworzenia prawa” 
nie może być rozumiane „jako wyzbycie się przez konstytucyjnie określone organy państwa ich prero
gatyw prawotwórczych, które ulegają jedynie modyfikacji i wyrażane są w innej formie. W tym zakresie 
w pełni aktualny pozostaje jednak nakaz respektowania podstawowej zasady podziału władzy i konsty
tucyjnie określonej pozycji każdego z organów”. Ibidem, s. 281.

27 Ibidem, s. 279.

28 Zdaniem E. Łętowskiej, kompetencja realizowana na podstawie przepisów ustawy nie jest czystą kom
petencją ustawodawczą, „w najlepszym razie ma charakter mieszany, obejmując funkcje kontrolne”. Zda
nie odrębne sędzi TK Ewy Łętowskiej do wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12.01.2005 r., sygn. 
akt K 24/04, [w:] Konstytucyjno-ustrojowe i prawne..., s. 285. Zauważmy też, że w art. 125a, ust. 4 Regula



W związku z treścią wyroku TK trzeba zwrócić uwagę zwłaszcza na to, że 
Trybunał nie zakwestionował wykreowanego przez przepisy ustawy krajowego 
systemu wywierania wpływu na akty prawa wspólnotowego oraz, że przypisał 
tę działalność do funkcji ustawodawczej parlamentu. Nie można jednakże po
minąć faktu, że ustawa (kooperacyjna) ma do wypełnienia kilka zadań i tylko 
jedno z nich dotyczy wywierania wpływu na akty prawa wspólnotowego. Jeśli 
przepisy ustawy są analizowane z punktu widzenia obowiązków informacyj
nych Rady Ministrów, to należy dostrzec, że dostarczanie Sejmowi i Senatowi 
różnego rodzaju danych przez rząd nie służy tylko bezpośredniemu wpływa
niu na prawo wspólnotowe, ale służy też zorientowaniu władzy ustawodaw
czej w kwestiach strategii prawotwórczej (w związku z celami integracji) i po
działem kompetencji między Wspólnoty (Unię) a państwa członkowskie (art. 
3-5), zorientowaniu o realizowaniu zamierzeń instytucji wspólnotowych, które 
nie są bezpośrednio związane z tworzeniem prawa wtórnego (np. umowy mię
dzynarodowe - art. 7), zorientowaniu o stanowisku zajmowanym przez rząd 
w związku ze stanowionym przez Wspólnoty prawem, co wyraźnie może być 
przydatne do kontrolowania władzy wykonawczej przez władzę ustawodaw
czą (art. 6, ust. 1, p. 2, ust. 2, p. 1-2; art. 8, ust. 1; art. 9, ust. 1-2; art. 9a, ust. 1). 
Uzyskiwanie orientacji o zamiarach rządu w zakresie obsady niektórych stano
wisk w Unii Europejskiej (art. 13, ust. 1) może być wykorzystywane zarówno do 
kontrolowania władzy wykonawczej, jak i do wpływania na decyzje kreacyjne 
rządu. Ponieważ zakres zadań unormowanych przez przepisy ustawy znacz
nie wykracza poza problematykę prawotwórczą, pominiemy kwestie, które nie 
mają z nią bezpośredniego związku.

Podstawę do wykonywania przez Sejm i Senat działalności opiniodaw
czej w zakresie wpływania na akty prawa wspólnotowego - zgodnie z posta
nowieniami ustawy - stanowią zatem informacje, dokumenty i akty prawne 
przekazywane obu izbom przez Radę Ministrów. Obowiązek przekazywania 
informacji, ich rodzaje i zakres, a także postępowanie podmiotów kooperują
cych (Sejmu, Senatu i ich organów pomocniczych oraz Rady Ministrów) zo
stały unormowane w artykułach 4-9a.

Rekapitulująę przedstawione rozważania, niezbędne wydaje się stwier
dzenie, że po przystąpieniu Polski do UE parlament może nadal swobodnie 
uchwalać ustawy, których przedmiot unormowań nie jest objęty współpracą 
wspólnotową, jednakże treść tych ustaw powinna być wcześniej skonfronto
wana z zasadami, celami i interesami Wspólnot po to, aby zapewnić zgod
ność interesów narodowych z interesami wspólnotowymi (zgodnie z zasadą

minu Sejmu postanowiono, iż Sejm, podejmując uchwałę o przyjęciu lub odrzuceniu informacji Rady Mi
nistrów, może zawrzeć w niej ocenę informacji. Ibidem,, s 260,



„lojalnościową” wyrażoną w art. 10 TWE)29. Z faktu przystąpienia Polski do 
UE i wyłączenia z zakresu regulacji prawa wewnętrznego niektórych materii 
wynika obowiązek - w drodze stanowienia ustaw - implementacji dyrektyw 
oraz w niektórych wypadkach wdrożenia do krajowego porządku prawnego 
rozporządzeń (w drodze uchwalenia ustaw). Wymieniony rodzaj działalno
ści ustawodawczej nie jest pozbawiony cech samodzielności co do wyboru
sposobu uregulowań, jednakże - zwłaszcza w przypadku dyrektyw - stwa
rza pewne ograniczenia wynikające z ustalonych na poziomie wspólnoto
wym celów współpracy. Ustawodawca jest zatem zobowiązany do podjęcia 
starań, aby ustawy realizujące prawo Unii Europejskiej zapewniały skutecz
ność wykonywania go w wewnętrznym porządku prawnym. Po*przystąpieniu 
Polski do UE parlament w miejsce uszczuplonej kompetencji ustawodawczej 
uzyskał możliwość pośredniego wpływania - za pośrednictwem Rady Mi
nistrów - na stanowione przez właściwe instytucje Wspólnot (Unii) prawo 
wtórne. Ów wpływ nie ma jednak charakteru nieograniczonego. Podlega on
ograniczeniom ze strony Rady Ministrów, która ma kompetencję w zakresie
prowadzenia polityki wewnętrznej i zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej 
(art. 146, ust. 1 Konstytucji RP) oraz ograniczeniom wynikającym z faktu, 
że prawo wtórne jest tworzone przez instytucje wspólnotowe, które zajmują 
się zarówno interesami narodowymi reprezentowanymi przez rządy państw 
członkowskich, jak i interesami ogółu państw członkowskich. Konstytucja RP 
nie przewidziała regulacji udziału parlamentu we wpływaniu na stanowie
nie prawa wspólnotowego. Ustawa o współpracy Rady Ministrów z Sejmem
i Senatem w sprawach związanych z członkostwem Rzeczypospolitej Polskiej 
w Unii Europejskiej - która w pewnym stopniu umożliwiła parlamentowi 
wpływanie na stanowienie prawa wspólnotowego - jest substytutem rozwią
zań, które powinny mieć rangę regulacji konstytucyjnych.

O ile poprzednio skupialiśmy uwagę na formalnoprawnych zagadnieniach
stwarzających możliwość uczestniczenia organów ustawodawczych w two
rzeniu prawa wspólnotowego, to obecnie rozważania wymaga zakres mate-

29 Według opinii wyrażanych w doktrynie, zasada „lojalnościowa” nie ma jednak zastosowania do obszaru 
objętego współpracą unijną mającą charakter międzyrządowy. Żadne bowiem z postanowień Traktatu
o Unii Europejskiej (TUE) nie zawiera norm wskazujących explicite na potrzebę podejmowania przez pań 
stwa członkowskie środków mających na celu wykonanie zobowiązań wynikających z TUE, podobnych do 
tych, które zostały sformułowane w art. 10 TWE. Należy odnotować, że Trybunał Konstytucyjny w jednym 
ze swoich orzeczeń (z dnia 27.04.2005 r., sygn. akt P 1/05), dopatrzył się pewnych podobieństw między zo 
bowiązaniami ciążącymi na państwach członkowskich, wynikającymi z zasad ustalonych w ramach 1 filaru 
a zobowiązaniami wynikającymi z zasad określonych w ramach III filaru. Zdaniem TK pewne podobieństwo 
wyraża się w tym, że art. 34, ust. 2, lit. b TUE nakazuje państwom członkowskim (w odniesieniu do decy
zji ramowych) podjęcie działań w celu osiągnięcia rezultatu zakładanego przez wymieniony rodzaj instru
mentu. Por. Konstytucyjno-ustrojowe i prawne..., s. 476. Powyższy pogląd może być jednakże kwestiono 
wany, zważywszy zwłaszcza na różnice charakteru istniejące między dyrektywami a decyzjami ramowymi 
oraz biorąc pod uwagę fakt, że TUE wyraźnie wyklucza skutek bezpośredni decyzji ramowych.



rialnoprawnej problematyki owego uczestnictwa organów ustawodawczych. 
Na wstępie przypomnijmy, że postanowienia prawa pierwotnego (traktato
wego) nie przyznają parlamentom krajowym kompetencji w zakresie ustala
nia materii podlegających normowaniu przez instytucje wspólnotowe. Trak
taty założycielskie (TWE i TEWEA) milczą w sprawie inicjowania przez rządy 
państw członkowskich aktów które z punktu widzenia materialnoprawnego 
byłyby wyrazem ich zdolności do samodzielnej aktywności prawotwórczej na 
szczeblu wspólnotowym.

Art. 250 TWE reguluje procedurę wydawania aktu prawnego przez Radę 
Unii na wniosek Komisji Europejskiej. W art. 251 TWE unormowana została 
procedura rozpatrywania projektów Komisji Europejskiej przedstawianych 
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej. Z kolei w art. 252
TWE uregulowana została procedura uchwalania przez Radę (większością 
kwalifikowaną) wspólnych stanowisk na wniosek Komisji. W każdym z wy
mienionych przypadków Rada i Parlament Europejski podejmują działania 
prawotwórcze na wniosek Komisji, która chociaż składa się obywateli państw 
członkowskich, to nie jest gremium przedstawicielskim tych państw30. Ini
cjatywy prawotwórcze Komisji Europejskiej należy zatem rozumieć jako wy
raz ogólnego interesu Wspólnoty, nie zaś zbioru indywidualnych koncepcji 
prawodawczych poszczególnych państw. Twierdzenie, że Komisja dyspo
nuje całkowitą swobodą decyzji co do podjęcia pracy nad określonym ak
tem prawnym, jego treścią i formą, należałoby traktować jako niecałkowicie
uprawnione, zważywszy na to, że Komisja jest instytucją wykonującą posta
nowienia traktatowe, jak i zobowiązaną do wykonywania środków przyję
tych na ich podstawie. Komisja, realizując cele wspólnotowe, jest ponadto 
zobowiązana do ścisłej współpracy z Radą UE, Parlamentem i innymi insty
tucjami oraz organami Wspólnoty, które również zajmują się osiąganiem ce
lów wspólnotowych31. Należy natomiast odnotować, że Komisja działa pod
politycznym kierownictwem jej przewodniczącego (art. 219 TWE), co powo
duje, że w dziedzinie prawotwórstwa prowadzi określoną politykę, określa
jącą jej swobodę działania i wybór decyzji, której jednak nie można a priori

10 W art. 213, ust, 2 TWE (odpowiednio w art. 126, ust. 2 TEWEA) postanowiono, że Członkowie Komisji 
są w pełni niezależni w wykonywaniu swych funkcji, w ogólnym interesie Wspólnoty oraz, że Członkowie 
Komisji, „w wykonywaniu swych obowiązków’ nie zwracają się o instrukcję ani ich me przyjmują od żad
nego rządu lub jakiegokolwiek organu Powstrzymują się od wszelkich czynności niezgodnych z charakte
rem ich funkcji Każde Państwo Członkowskie zobowiązuje się szanować tę zasadę i nie dążyć do wywiera
nia wpływu na członków Komisji przy wykonywaniu przez nich zadań”.

31 W art. 218 TWE postanowiono, że „Rada i Komisja konsultują się wzajemnie i ustalają za wspólnym 
porozumieniem metody współpracy”, a w art. 197 ustalono, że członkowie Komisji mogą uczestniczyć we 
wszystkich posiedzeniach Parlamentu Europejskiego, na swoje żądanie muszą być wysłuchani w imieniu 
Komisji. Na Komisji spoczywa obowiązek udzielenia ustnie lub pisemnie odpowiedzi na pytania zadane 
przez Parlament Europejski lub jego członków



ująć w postać norm prawnych i za którą może ponosić odpowiedzialności 
przed Parlamentem Europejskim32.

Odpowiednim forum do formułowania - z punktu widzenia materialnopraw- 
nego - interesów narodowych, jest Rada Unii Europejskiej składająca się z przed
stawicieli szczebla ministerialnego każdego państwa członkowskiego. Rada (na 
podstawie art. 202 TWE) jest bowiem organem, który zapewnia koordynację po
lityk (gospodarczych) państw członkowskich33, ma prawo podejmowania decy
zji oraz powierzania Komisji w aktach przez siebie przyjmowanych uprawnień 
do wykonywania norm, które Rada ustanawia. W składzie Rady mogą powsta
wać więc decyzje dotyczące planów prawodawczych Wspólnot, w których reali
zację (jako organ wyposażony w inicjatywę prawotwórczą) zaangażowana może 
być Komisja Europejska. Rada może polecić Komisji zainicjowanie pracy w okre
ślonej dziedzinie i przedstawienie projektu aktu stanowiącego podstawę dzia
łania Wspólnoty34. Na forum Rady mogą być przede wszystkim podejmowane 
decyzje w sprawie konkretnych aktów prawodawczych przedstawianych przez 
Komisję. W każdej z procedur decyzyjnych członkowie Rady mogą reprezento
wać zarówno interesy krajowe (w stopniu zgodnym z celami traktatowymi), jak 
też stanowiska wyrażające interes Wspólnoty jako całości. Po osiągnięciu consen
susu decyzja w sprawie materii poddawanych legislacji staje się decyzją wspólną, 
która może być jeszcze modyfikowana zarówno w trybie opiniowania przez par
lamenty krajowe, jak również w toku postępowania prawotwórczego na szczeblu 
wspólnotowym (w zależności od rodzaju przewidzianej procedury na forum 
COREPER-u, Rady Unii Europejskiej, Parlamentu Europejskiego, Komisji Euro
pejskiej i Komitetu Pojednawczego). Należy odnotować, że poprzez wybór ma
terii poddanej legislacji przez Radę jako organ kolektywny i przeznaczony m.in. 
do uzgadniania stanowisk, państwa członkowskie uzyskują wpływ na material- 
noprawny zakres uregulowań wspólnotowych. W związku z tym projekty legis
lacyjne (projekty aktów prawnych Unii Europejskiej) poddawane opiniowaniu 
przez parlament krajowy nie powinny być traktowane jako przejaw działalności 
wyłącznie zewnętrznej i wytwór instytucji wspólnotowych, lecz jako sui generis 
dobro powstałe z udziałem krajowych przedstawicieli władzy wykonawczej, ma
jących swoją reprezentację w Radzie.

Jeśli forum Rady uznaliśmy za miejsce, w którym w sposób wyrazisty mogą 
być formułowane interesy krajowe w dziedzinie materii poddawanych legisla
cji wspólnotowej, to forum Parlamentu Europejskiego trudno byłoby traktować

32 Procedurę rozpatrywania wniosku o wotum nieufności przez Parlament Europejski reguluje art. 201 TWE.

33 Odpowiednio w art. 115 TEWEA postanowiono, że Rada podejmuje wszelkie środki należące do jej 
kompetencji w celu koordynacji działań państw członkowskich i Wspólnoty.

34 Art 208 TWE w sposób dość enigmatyczny formułuje uprawnienia Rady w stosunku do Komisji, stwier
dzając, że „Rada może zażądać od Komisji przeprowadzenia wszelkich analiz, które uzna za pożądane dla re
alizacji wspólnych celów i przedłożenia jej wszelkich właściwych propozycji”



jako typowe miejsce służące do przedstawiania stanowisk krajowych. Kompe
tencje Parlamentu mają bowiem głównie charakter opiniodawczy i konsul
tacyjny35. Nie można też pominąć okoliczności, że Parlament Europejski nie 
jest forum, na którym wyrażane są interesy narodowe. Wprawdzie art. 189 
TWE podkreśla, że Parlament Europejski złożony jest „z przedstawicieli naro
dów państw zgromadzonych we Wspólnocie” , jednak art. 191 TWE akcentuje 
rolę partii politycznych na poziomie europejskim jako czynnika „kształtowa
nia świadomości europejskiej i wyrażania woli politycznej obywateli Unii”. Na 
podstawie praktyki można stwierdzić, że dominującym sposobem zorganizo
wania przedstawicieli do Parlamentu jest tworzenie klubów reprezentujących 
zbliżone interesy społeczne i polityczne i ich publiczne artykułowanie. Nie ist
nieją zatem w Parlamencie przedstawicielstwa narodów i państw, ale przedsta
wicielstwa partii politycznych. Funkcjonowanie Parlamentu Europejskiego na 
podstawie reprezentacji interesów społeczno-politycznych nie stanowi prze
szkody, aby na tym forum były wyrażane interesy narodów i państw członkow
skich. Jednakże gdy zajmujemy się możliwością promowania projektów prawa 
wtórnego, które regulowałyby określone materie, to należy podkreślić fakt, że 
Parlament Europejski (czym odróżnia się od parlamentów krajowych) nie dys
ponuje prawem inicjatywy prawodawczej. W dziedzinie prawa wspólnotowego 
prawo inicjatywy prawodawczej przysługuje wyłącznie Komisji Europejskiej36. 
Parlament Europejski natomiast może (na podstawie art. 192 TWE, drugi aka
pit), stanowiąc większością głosów swoich członków, „żądać od Komisji przed
łożenia wszelkich właściwych propozycji w kwestiach, co do których uważa on, 
że akt wspólnotowy jest niezbędny w celu wykonania niniejszego Traktatu” . Po
wyższe uprawnienie Parlamentu Europejskiego może być traktowane jako śro
dek zastępczy w zakresie braku bezpośredniej inicjatywy prawodawczej, inspi
rujący do działania prawotwórczego Komisję Europejską.

Szczególną formą działania powodującą ewentualny skutek legislacyjny 
może być skarga do Trybunału Sprawiedliwości. Państwom członkowskim 
(i instytucjom Wspólnoty), w trybie przewidzianym w art. 232 TWE37, przy-

35 Opinia Parlamentu ma znaczenie z punktu widzenia procesu legislacyjnego, ponieważ brak opinii może 
stanowić podstawę do unieważnienia podjętego przez Radę aktu, przez ETS. Należy jednakże odnoto
wać, że wymagalność opinii nie oznacza związania decyzji Rady stanowiskiem Parlamentu. Rada może 
przejawiać pewną swobodę działania, z uwzględnieniem procedur przewidzianych w art. 251 i 252 TWE. 
Uprawnienia Parlamentu w zakresie współdecydowania i współpracy, określone w art. 251 i 252 TWE, 
moglibyśmy uznać jako zbliżone do instytucji weta stosowanej wobec decyzji Rady.

16 W postanowieniach TWE brak jest normy odrębnie i szczegółowo regulującej wyłączność inicjatywy 
prawodawczej Komisji, uprawnienie to wynika natomiast z przepisów normujących wszczynanie postę - 
powania prawotwórczego przez Radę na wniosek Komisji Europejskiej.

37 Według akapitu drugiego, art 232, skarga jest dopuszczalna tylko wtedy, gdy dana instytucja została 
uprzednio wezwana do działania Jeśli w terminie dwóch miesięcy od tego wezwania instytucja nie zajęła sta
nowiska, skarga może być wniesiona w ciągu następnych dwóch miesięcy”



sługuje prawo wniesienia skargi do Trybunału Sprawiedliwości w przypadku, 
gdy z naruszeniem Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską, Parla
ment Europejski, Rada lub Komisja zaniechają działania. Skarga ma na celu 
stwierdzenie przez Trybunał Sprawiedliwości istnienia tego naruszenia. Za
niechanie działania powinno być rozumiane szeroko i swoim zakresem może
obejmować również brak decyzji legislacyjnej. Świadczy o tym treść akapitu 
trzeciego, art. 232 przewidującego explicite możliwość wniesienia sprawy do
TS przez inne niż poprzednio wymienione podmioty (każda osoba fizyczna
i prawna) z zarzutem obejmującym zaniechanie wydania przez jedną z insty
tucji Wspólnoty aktu prawnego. Wyjątkowość wymienionej formy działania 
polega na tym, że jej bezpośrednim celem nie jest osiągnięcie efektu legisla
cyjnego przewidzianego w TWE, ale urzeczywistnianie funkcji kontrolnych, 
które mogą być sprawowane przez państwa członkowskie i inne podmioty 
nad działalnością instytucji właściwych w sprawie prawodawstwa. W tym 
sensie efekt legislacyjny zgodny z postanowieniami traktatowymi może być 
osiągnięty w rezultacie orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości stwierdzają
cego istnienie naruszenia Traktatu.

W niektórych przypadkach, ściśle określonych w art. 115 TWE, pań
stwa członkowskie (przez co należy rozumieć uprawnienie adresowane do
władzy wykonawczej państw członkowskich) mogą żądać od Komisji Euro
pejskiej sformułowania zalecenia lub wniosku. Komisja ma obowiązek bez
zwłocznego rozpatrzenia tego żądania i przedstawienia konkluzji Radzie UE. 
Z dyspozycji art. 115 bezpośrednio nie wynika, aby jego realizacja obligato
ryjnie doprowadzała do powstania konkretnego aktu prawnego. Można nato
miast twierdzić, że owo postanowienie w określonych okolicznościach może
stać się instrumentem wpływania przez państwa członkowskie na Komisję
i Radę, celem uregulowania niektórych spraw z dziedziny polityki gospodar
czej i pieniężnej.

Powyższe uwagi uświadamiają nam fakt, że parlamenty krajowe, w tym 
także polski, podejmując procedurę opiniowania projektów prawa wtórnego
(i w ten sposób współtworząc to prawo) nie mają wpływu na inicjowanie pod 
względem materialnoprawnym aktów prawa wspólnotowego, ale ustosun
kowują się do projektów powstałych na szczeblu Unii Europejskiej. Wymie
niona okoliczność wskazuje na istotną różnicę w zakresie kompetencji par
lamentu krajowego wykonywanej jako kompetencja wyłączna w stosunku do 
kompetencji, którą określamy jako współudział w tworzeniu prawa wspól
notowego. W zakresie kompetencji wyłącznej, nieobjętej współpracą wspól
notową, parlament krajowy jako jeden z podmiotów uprawnionych do ini
cjatywy ustawodawczej bezpośrednio oddziałuje na wybór i konkretyzację 
materii projektów aktów prawnych. Uchwalając ustawę, Sejm (z udziałem
Senatu) ostatecznie ustala materialną treść aktu ustawodawczego. W toku



współudziału w tworzeniu prawa wspólnotowego parlament krajowy nie ma 
wpływu na wybór materii projektów aktów prawa wspólnotowego. Proce
dura opiniowania projektu aktu prawa wtórnego dotyczy bowiem gotowego 
projektu obejmującego konkretną materię, powstałego na szczeblu Unii Eu
ropejskiej. Parlament krajowy nie ma też bezpośredniej kompetencji w zakre
sie dokonywania zmiany w treści projektu aktu prawa wtórnego. Wyrażając
swoją opinię o projekcie, parlament krajowy może wpływać na jego mody
fikację jedynie w sposób pośredni, rekomendując wniesienie odpowiednich 
zmian przez przedstawicieli władzy wykonawczej, uczestniczących w proce
durze podejmowania decyzji w Radzie UE.

W świetle poprzednich wypowiedzi nie ma wątpliwości, że współudział 
parlamentu w tworzeniu prawa wspólnotowego urzeczywistniany jest zasad
niczo w formie opinii formułowanych przez właściwe organy Sejmu i Senatu 
wobec projektów aktów prawa wspólnotowego38. W związku z tym, warta
rozważenia jest kwestia charakteru tych opinii. W szczególności chodzi o to,
czy opinie mają ograniczać się do wyrażania w nich stosunku do treści pro
jektów aktów prawa wspólnotowego i w związku z tym mogą negować za
warte w nich rozwiązania prawne, sugerować inne rozwiązania (np. bardziej
spójne z interesem narodowym), czy też powinny ograniczać się po prostu
do akceptacji projektu albo do niewyrażania o nim zastrzeżeń39. Rozszerza
jąc wątpliwości w sprawie charakteru wymienionych opinii, należy przy
pomnieć, że poprzednio zwracaliśmy uwagę na to, iż wypowiedzi organów
Sejmu i Senatu zawarte w opiniach o projektach aktów prawa wspólnoto
wego oraz w opiniach o stanowiskach Rady Ministrów w sprawie postępowa
nia prawotwórczego na szczeblu Wspólnoty, mogą mieć pod względem for
malnym cechy działalności kontrolnej wobec rządu. Obecnie, zajmując się
materialną stroną opiniowanych projektów aktów prawa wspólnotowego, za
sadne wydaje się pytanie, czy i w jakim stopniu w działalności opiniodawczej 
organów Sejmu i Senatu zawarte mogą być wątki kontroli z punktu widzenia
wewnętrznego porządku prawnego i z punktu widzenia prawa pierwotnego.

Jeśli przyjęliśmy za aksjomat, że kompetencja w zakresie współudziału or
ganów Sejmu i Senatu w tworzeniu prawa wspólnotowego polega na wyra
żeniu stosunku do projektów powstałych na szczeblu Unii Europejskiej, to
w konsekwencji należy zauważyć, że zakres proponowanych zmian nie może
doprowadzić do gruntownej przebudowy charakteru projektowanego aktu,

38 Inną, jednakże jak się zdaje mniej efektywną formą wpływania przez parlament na treść prawa wspólno 
towego, jest współpraca parlamentów państw członkowskich i Parlamentu Europejskiego w ramach wspo
mnianej poprzednio konferencji COSAC.

39 Przypomnijmy, że zgodnie z art. 6, ust. 5 niewyrażenie opinii w terminach, o których mowa w przepi
sach Ustawy o współpracy Rady Ministrów z Sejmem i Senatem, uważa się za niezgłoszenie uwag do pro
jektu.



ponieważ oznaczałoby to de facto zrealizowanie inicjatywy prawodawczej, 
do której parlament krajowy nie ma upoważnienia. Natomiast z faktu, że 
przedmiotem działalności opiniodawczej organów Sejmu i Senatu nie jest 
uchwalony akt prawny, ale jego projekt, można wyciągnąć wniosek, że zada
niem tych organów może być nie tylko wyrażenie zgody na treść projektu lub 
nieskorzystanie z prawa do zaopiniowania, lecz także wydanie o nim ocen su
gerujących dokonanie określonych zmian. Powyższy pogląd nie ma jednakże 
odzwierciedlenia w prawie wspólnotowym i w prawie krajowym (zwłaszcza 
w Konstytucji RP), co sprawia, że nie ma on charakteru normatywnego, ale
ma cechy doktrynalne. Dostrzegając brak wyraźnych unormowań w sprawie
zakresu opinii wyrażanych o aktach prawnych posiada niezbędne wydaje się 
wniknięcie we fragmenty uregulowań, które mogą być przydatne do określe
nia zakresu i treści opinii organów Sejmu i Senatu.

Jak już powiedzieliśmy, prawo pierwotne nie zawiera regulacji ustalają
cych kompetencje i zakres działalności opiniodawczej parlamentów krajo
wych. Sfera działania władzy ustawodawczej pozostaje bowiem wewnętrzną 
prerogatywą państwa. Z postanowień prawa pierwotnego nie wynikają za
tem wzorce postępowania z projektami aktów wspólnotowych, mogące okre
ślać charakter działalności opiniodawczej wykonywanej przez krajową wła
dzę ustawodawczą. Współuczestnictwo Polski w tworzeniu prawa UE, jego 
charakter i formy jak dotąd pozostają także poza regulacją konstytucyjną40. 
W rozważaniach na temat materialnej strony opinii organów wewnętrznych 
parlamentu o projektach aktów prawnych UE, uwzględnienia wymaga przede
wszystkim cel, jakiemu mają one służyć. Konstatacja mówiąca o tym, że po
przystąpieniu do UE parlamenty państw członkowskich tracą część swoich
kompetencji ustawodawczych na rzecz aktywności prawotwórczej instytu
cji wspólnotowych jest wielokrotnie powtarzana w literaturze. Z tego punktu
widzenia możliwość udziału organów parlamentu we wpływaniu na prawo
wspólnotowe można uznać za rodzaj substytutu działalności ustawodawczej. 
Prawo krajowe jest stanowione bezpośrednio przez Sejm i Senat. Wpływ na 
prawo wspólnotowe może być urzeczywistniany pośrednio, odbywa się w for
mie wyrażania opinii o projektach aktów prawa wspólnotowego kierowanych 
do Rady Ministrów. W ten sposób owe opinie stają się głównym narzędziem
wpływania na rząd, którego przedstawiciel w Radzie UE, uwzględniając treść
opinii organów parlamentu, zajmuje określone stanowisko w stadium decy
zyjnym tworzenia prawa wspólnotowego.

Celem działalności opiniodawczej organów parlamentu jest zatem po
średnie wpływanie na prawo wspólnotowe. Poprzednia wypowiedź, mówiąca
o opiniach jako sui generis substytucie działalności ustawodawczej, powinna

40 W. Sokolewicz, Formy oddziaływania..., op. cit., s. 72.



być uściślona. Pogląd, według którego działalność opiniodawcza organów par
lamentu może zastępować działalność ustawodawczą, byłby rażąco nieupraw
niony. Ustawy powstają jako rezultat wspólnej działalności decyzyjnej Sejmu
i Senatu. Z norm konstytucji wynika obowiązek regulacji w drodze ustawy nie
których materii, jednakże oprócz przypadków wymienionych explicite, usta
wodawca nie jest związany nakazem do ustawowego regulowania określonych 
kategorii spraw41. Po wstąpieniu Polski do Unii Europejskiej nieograniczoność
zakresu przedmiotowego materii ustawowej uległa zmianie. Po tym okresie 
ustawą nie mogą bowiem być regulowane materie objęte kompetencją powie
rzoną Wspólnocie. Oznacza to, że w pozostałym zakresie nieobjętym tą kom
petencją parlament dysponuje swobodą regulowania wybranych przez siebie
materii i spraw przewidzianych do uregulowania ustawowego w konstytu
cji. W tym sensie status i znaczenie ustawy jako aktu przeznaczonego do nor
mowania spraw szczególnie ważnych nie uległ zmianie. Z tym jednak (czego 
normy konstytucji nie przewidują42), że po przystąpieniu Polski do Unii Euro
pejskiej powstai obowiązek wykonywania prawa wspólnotowego, którego re
alizacja wymaga uchwalenia odpowiednich ustaw. Przeznaczeniem tego ro
dzaju ustaw jest dostosowanie prawa polskiego do będących w mocy aktów 
prawa wspólnotowego. Ustawy nadal są źródłami powszechnie obowiązują
cego prawa uchwalanymi w szczególnej procedurze parlamentarnej z udzia
łem obu jego izb, stanowiących przedstawicielstwo narodu (suwerena), zajmu
jącymi w konstytucyjnej hierarchii źródeł prawa naczelne miejsce po ustawie 
zasadniczej. W tym kontekście zauważmy, że Konstytucja RP nie wymienia 
opinii (o których mówimy), jako formy aktu prawnego, nie określa ich materii, 
ani nie wymienia trybu ich powstawania. Opinie - co wynika z ich przeznacze
nia (mają swoją treścią oddziaływać przez przedstawicieli rządu RP w Radzie

41 Według linii orzeczniczej Trybunału Konstytucyjnego, ustawodawca dysponuje swobodą legislacyjną, 

co jednakże oznacza, że może on działać w granicach wyznaczonych przez konstytucyjne normy, zasady 

i wartości, konstytucyjne wolności obywateli, a także przez zobowiązania państwa zawarte w umowach 

międzynarodowych (por. np. orzeczenie TK z 11.02.1992 - sygn. akt K. 14/91 i orzeczenie z 21.11.1995

- sygn. K. akt 12/95). Na przykład w orzeczeniu z dnia 9.01.1996 (sygn. akt K. 18/95) Trybunał Konstytu

cyjny stwierdził, że stanowienie prawa należy do władzy ustawodawczej, której przysługuje w tym zakre

sie znaczna swoboda w określaniu treści prawa, granice zaś tej swobody są zawarte w normach konsty

tucyjnych. Ponadto Trybunał Konstytucyjny przypomniał, że w jego orzecznictwie wyrażony był pogląd, 

że ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa odpowiadającego założonym celom politycznym

i gospodarczym. Trybunał Konstytucyjny stanął też na stanowisku, że ocena celowości przedsięwzięć 

ustawodawczych należy do parlamentu jako organizacji reprezentacji narodu (por. orzeczenie z 2.11.1994

- sygn, akt. K. 6/94), zaś za wybór właściwych celów działania parlament ponosi odpowiedzialność przed 

swoim elektoratem (tak w orzeczeniu z dnia 12.01.1995 (sygn. akt K. 12/94).

42 jak zauważa Marzena Laskowska, konstytucja nie wyróżnia spośród ustaw odrębnej kategorii ustaw do 

stosowujących prawo polskie do prawa wspólnotowego (nazywanych ustawami implementacyjnymi). Nie 

przewiduje też żadnych odrębności w dotyczącym ich postępowaniu ustawodawczym. Por. M. Laskowska, 

Parlamentarne procedury postępowania..., s. 142. Wyjątki od zasad konstytucyjnych wobec ustaw wyko

nujących prawo Unii Europejskiej znalazły odzwierciedlenie w art. 11 Ustawy z dnia 11.03.2004 r. o współ

pracy Rady Ministrów z Sejmem i Senatem, poprzednio już cytowanej.



UE na treść stanowionego prawa wspólnotowego) - nie są aktami wewnętrz
nymi parlamentu, skoro ich adresatem jest Rada Ministrów. Wyrażają więc sta
nowisko organów wewnętrznych - Sejmu i Senatu. Zarówno opinia - o projek
cie aktu prawnego UE - Komisji do spraw Unii Europejskiej Sejmu, jak i opinia 
w tej samej sprawie Komisji Spraw Unii Europejskiej Senatu powstają w dro
dze uchwał podejmowanych przez te organy Wymienione opinie nie wyra
żają więc stanowiska Sejmu lub Senatu, ale członków poszczególnych komi
sji. Nie można zatem twierdzić, że powstają one w drodze procedury podobnej
do tej, która przewidziana jest dla ustaw, i mogą być uważane za wyraz stano
wiska przedstawicieli narodu. Pozycja prawna opinii jest niedookreślona, jak
kolwiek nie można im a priori odmówić znaczenia prawnego, zwłaszcza bio
rąc pod uwagę fakt, że opinia wydana przez komisję właściwą do spraw UE
Sejmu powinna (na podstawie art. 10, ust. 1 Ustawy z dnia 11.3.2004 r. o współ
pracy Rady Ministrów z Sejmem i Senatem) stanowić podstawę stanowiska
Rady Ministrów w sprawie projektu aktu prawnego UE. Możliwość uchwala
nia opinii przewiduje Regulamin Sejmu (art. 148c ust. 1) i Regulamin Senatu
(art. 67b) oraz wymieniona Ustawa z dnia 11.3.2004 r. (art. 6, ust. 3 i art. 10, 
ust. 1). Niewątpliwie opinie organów Sejmu i Senatu nie są konstytucyjnymi
źródłami prawa, jednakże są instrumentami mającymi znaczenie prawne w za
kresie kształtowania stanowiska Rady Ministrów wobec określonego projektu 
aktu prawnego UE. Dodajmy, że opinie ze względu na swój charakter nie pod
legają procedurze promulgacji. Pozostając na gruncie wyodrębniania dystynk
cji między działalnością ustawodawczą i opiniodawczą organów parlamentu 
w sprawie projektów prawa UE, zauważmy, że w porównaniu z samodzielną 
działalnością ustawodawczą, która manifestuje się swobodą wyboru mate
rii poddanej legislacji, materia wyrażanych opinii zdeterminowana jest treś
cią projektów aktów prawnych UE, uprzednio rozpatrywanych przez instytucje 
wspólnotowe (z udziałem przedstawicieli Rady Ministrów), a następnie przed
kładanych organom wewnętrznym parlamentu do zaopiniowania.

Sejm i Senat, korzystając z przywileju autonomii, ustaliły w swoich regu
laminach ogólne zasady postępowania z projektami aktów prawa wspólnoto
wego. W art. 148c, ust. 1 Regulaminu Sejmu zawarte są lakonicznie brzmiące 
dyspozycje, z których wynika, że Komisja do spraw Unii Europejskiej może
uchwalić opinię o projekcie aktu prawnego Unii Europejskiej (a także opinię 
w sprawie informacji Rady Ministrów o stanowisku, jakie Rada Ministrów ma 
zamiar zająć podczas rozpatrywania projektu w Radzie Unii Europejskiej). 
W ustępie drugim wymienionego przepisu zawarta została dyspozycja, zgod
nie z którą każda z wyrażanych przez Komisję opinii zawiera stanowisko Ko
misji w postaci akceptacji lub braku akceptacji stanowiska Rady Ministrów. 
Komisji przysługuje ponadto prawo sformułowania w opinii zalecenia dla 
Rady Ministrów. W art. 67b Regulaminu Senatu ustalono jedynie możliwość
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uchwalenia przez Komisję do spraw Unii Europejskiej opinii o projekcie aktu 
prawnego UE, bez precyzowania treści i formy opinii.

Wziąwszy pod uwagę treść unormowań regulaminowych (Sejmu i Se
natu), można stwierdzić, że komisje do spraw UE parlamentu w sprawie opi
nii o projektach aktów prawnych UE nie są związane szczegółowymi naka
zami i zakazami. Przede wszystkim należy jednak zwrócić uwagę na fakt, że 
adresatem opinii wyrażanych przez te organy jest Rada Ministrów, z czego 
wynika, że szczególną rolę w zapewnieniu efektywności wpływu - w postaci 
opinii - na treść aktów prawa UE, mają nie organy tworzące te opinie, ale 
ciało pośredniczące, jakim jest właśnie Rada Ministrów. Do niej bowiem kie
rowane są opinie o projektach aktów UE i o stanowiskach, jakie Rada Mini
strów ma zamiar zająć podczas rozpatrywania projektu w Radzie Unii Euro
pejskiej, i w związku z tym od Rady Ministrów będzie zależało, w jaki sposób 
będą wykorzystane opinie organów Sejmu. Regulamin Sejmu bardziej szcze
gółowo niż Regulamin Senatu ustala treść wyrażanych opinii, ale różnica do
tyczy tylko opinii o projekcie stanowiska Rady Ministrów, jakie ma ona zamiar 
zająć podczas rozpatrywania projektu w Radzie UE. Z dyspozycji art. 148c 
Regulaminu Sejmu wynika bowiem, że Komisja do spraw Unii Europejskiej 
Sejmu może nie tylko zaakceptować albo odrzucić projektowane stanowisko 
Rady Ministrów, lecz także wpłynąć na konkretne zachowanie przedstawi
ciela rządu w Radzie Unii Europejskiej poprzez sformułowanie zalecenia dla 
Rady Ministrów. Między Regulaminem Sejmu i Senatu nie ma natomiast róż
nic w sformułowaniu kompetencji w sprawie możliwości uchwalenia opinii
0 projekcie aktu prawnego UE. W obu przypadkach z Regulaminów wynika 
brak obowiązku wyrażenia przez organ Sejmu lub Senatu opinii o projekcie 
aktu prawnego UE (wyrażenie opinii ma charakter fakultatywny). Ponadto 
z norm Regulaminów nie wynikają szczegółowe dyspozycje w sprawie opi
nii (poza uregulowaniem skutku niedotrzymania terminu rozpatrzenia pro
jektu aktu prawnego w art. 148b, ust. 3 Regulaminu Sejmu oraz ustanowie
niem zasady dyskontynuacji postępowań prowadzonych przez Komisję do 
spraw Unii Europejskiej na podstawie art. 148e Regulaminu Sejmu), co może 
oznaczać swobodę wyboru zakresu wyrażanych opinii, swobodę kształtowa
nia ich treści oraz formy.

Żeby określić materię wymienionych opinii, należałoby odnieść się także 
do przepisów zawartych w Ustawie o współpracy Rady Ministrów z Sejmem
1 Senatem. Na wstępie należy stwierdzić, że również to źródło prawa (któ
rego treść pozostaje w ścisłym związku z regulacjami zawartymi w regulami
nach obu izb) nie precyzuje zakresu i charakteru wymienionych opinii o pro
jektach wspólnotowych aktów prawnych. Zwróćmy jednak uwagę na to, że 
w art. 6, ust. 1 i 2 wymienionej ustawy postanowiono, że Rada Ministrów do 
projektów aktów prawnych, które mogą być opiniowane przez organy Sejmu



i Senatu, ma obowiązek dołączyć projekty swoich stanowisk w sprawie pro
jektów aktów prawnych oraz „uzasadnienie obejmujące ocenę przewidywa
nych skutków prawnych aktu prawnego Unii Europejskiej dla polskiego sy
stemu prawa oraz skutków społecznych, gospodarczych i finansowych dla 
Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 6, ust, 2 pkt 1).

Prima facie można wyrazić pogląd, że w cytowanym unormowaniu za
warta jest sugestia, aby w wyrażonej opinii sformułowany został stosunek 
do projektu aktu prawnego UE, uwzględniający m.in. odniesienie się do sta
nowiska władzy wykonawczej wobec niego oraz przewidywanych skutków 
aktu prawnego - po jego uchwaleniu - dla państwa i obywateli. Skoro punk
tem odniesienia (wzorcem) dla wyrażenia opinii miałyby być skutki prawne, 
społeczne, gospodarcze i finansowe przyszłego aktu prawnego Unii Euro
pejskiej dla polskiego systemu prawa, to w znaczeniu pozytywnym wyraże
nie opinii mogłoby się przyczynić w określonym przypadku do osiągnięcia 
korzyści dla państwa, natomiast w sensie negatywnym mogłoby być unik
nięcie następstw uchwalenia aktu mogącego powodować ujemne skutki dla 
Polski. Wobec braku wyraźnych przesłanek normatywnych określających za
kres, treść i formę opinii, można twierdzić, że sprawę tę pozostawiono uzu- 
sowi parlamentarnemu. Na podstawie dotychczasowych doświadczeń moż
liwe jest sformułowanie spostrzeżenia, że w niektórych spośród wyrażanych 
opinii formułowany jest nie tylko stosunek do projektu, ale zawarte są w nich 
konkretne rekomendacje w sprawie materii unormowań prawnych43. Świad
czy to o możliwości wywierania przez organy parlamentu wpływu nie tylko 
na formę aktów prawnych UE, lecz także na kształtowanie ich materialno- 
prawnej postaci.

Jeśliby uznać za trafny pogląd, że organy Sejmu i Senatu w swoich opi
niach o projektach aktów prawnych UE (oraz o stanowisku Rady Ministrów
o nich) mogą wyrażać zdanie o skutkach prawnych aktu prawnego UE dla pol
skiego systemu prawa, to w konsekwencji takiego stanowiska powstaje prob
lem zakwalifikowania tego rodzaju działalności organów parlamentu oraz 
znalezienie odpowiedzi na temat rodzaju wzorca, który służyłby jako pod
stawa oceny skutków prawnych przyszłego aktu prawnego UE dla polskiego 
systemu prawa. W związku z powyższymi kwestiami uzasadnione wydaje się 
twierdzenie, że w przypadku wyrażania w opiniach ocen o prawnych kon
sekwencjach przyszłych aktów prawa wspólnotowego dla polskiego systemu 
prawa, mielibyśmy do czynienia z działalnością gwasZ-kontrolną o charakte
rze uprzednim. Przedmiotem tego rodzaju działalności kontrolnej, mogłoby

43 Tytułem egzemplifikacji można podać, że np. w opinii nr 27 Komisji do Spraw Unii Europejskiej, przy
jętej na posiedzeniu w dniu 27.4.2006 r., nie ograniczono się do przyjęcia do wiadomości projektu stano
wiska rządu wobec projektu rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady, ale sformułowano katalog 
norm, które zdaniem Komisji powinny zostać zawarte w przyszłym rozporządzeniu.



być - jak się wydaje - badanie zgodności treści projektów aktów prawa wtór
nego z porządkiem prawnym Rzeczypospolitej Polskiej. W takim przypadku
- uwzględniając treść wypowiedzi art. 6, ust. 2, pkt 1 cytowanej ustawy, mó
wiącej o polskim systemie prawa - należałoby uznawać jako podstawę (wzo
rzec) kontroli norm zawartych w projektach, konkretny system prawa obo
wiązującego w Rzeczypospolitej Polskiej44. W systemie prawa wewnętrznego 
wzorcem są normy o zasadniczym charakterze, które służą do tego, aby za
pewnić spójność i niesprzeczność systemowi prawa jako całości. Gdyby za
tem określona opinia o projekcie aktu prawnego UE miała formułować stosu
nek do skutków prawnych, które mogłyby powstać w przypadku jego wejścia 
w życie, to zapewne wymagałaby analizy z uwzględnieniem wzorca, jakim jest 
system prawny wraz z konstytucją jako aktem zawierającym normy o charak
terze zasadniczym dla tego systemu. Powyższe rozumowanie oparte jest na 
tym, że z reguły wyrażenie opinii o jakimś zjawisku poprzedzone bywa po
równaniem cech charakterystycznych tego zjawiska z określonym wzorcem, 
co stwarza możliwość sformułowania wniosków na tej podstawie. O postępo
waniu tego rodzaju możemy powiedzieć, że ma ono cechy działalności kon
trolnej. Zwłaszcza wówczas może być ono kwalifikowane albo utożsamiane 
z działalnością kontrolną, gdy dokonywane jest przez organy państwowe oraz 
gdy celem działalności tych organów jest zapewnienie należytego funkcjono
wania organizmu państwowego45. Jeśli jednak zaakcentowaliśmy w sposób 
przymiotnikowy niepełność wymienionego rodzaju działalności kontrolnej, 
to podkreślmy, że mamy na myśli zwłaszcza fakt, że organy Sejmu i Senatu 
nie są podmiotami właściwymi (i wyspecjalizowanymi) w sprawie kontroli 
prawa, zwłaszcza zaś badania konstytucyjności projektów aktów wspólno
towego prawa wtórnego, które są składnikiem autonomicznego (wobec we
wnętrznego porządku prawnego) systemu prawa. Brak kompetencji tych or
ganów do dokonywania kontroli projektów aktów prawa wtórnego powoduje, 
że formułowane przez nie wnioski nie mogą mieć bezpośredniego skutku

44 Pojmowanie prawa jako systemu jest rezultatem naukowego opracowania prawa obowiązującego. Przez 
konkretny system prawa rozumiany jest zbiór norm obowiązujących w określonym państwie, w określo
nym czasie. System prawa jako struktura hierarchiczna obejmuje normy tworzone przez właściwe w tej 
sprawie organy państwa oraz powiązane ze sobą zależnościami formalnymi i treściowymi. Z reguły na 
szczycie systemu hierarchicznego umiejscawia się konstytucję jako akt zawierający zbiór zasad, które są 
zasadami podstawowymi w stosunku do wszystkich norm systemu prawa, niezawartymi w konstytucji. 
Por. J. Wróblewski, [w:] Teoria państwa i prawa, Warszawa 1986, s. 389-405. Uprawnione wydaje się za
tem rozumienie przez system prawa polskiego takiego systemu prawa wewnętrznego, który jest w stanie 
zapewnić funkcjonowanie porządku prawnego państwa, został stworzony przez organy uprawnione w za
kresie stanowienia prawa i jest niesprzeczny z Konstytucją RP.

45 Przed laty Janusz Łętowski w fundamentalnym dziele o podstawach prawa administracyjnego zauwa
żał, że kontrola wiąże się z każdą zorganizowaną działalnością oraz że jest ona nieodzowną częścią każ
dego systemu organów państwowych. Por. J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, 
Warszawa 1990, s. 285.



prawnego. Nazwijmy więc tę działalność kontrolą niewładczą. W związku 
z powyższym należy zauważyć, że owa ąuasi-kontrola nie służy bezpośred
niemu osiąganiu celu, jakim może być ochrona interesów narodowych oraz 
przeciwdziałanie sprzeczności i niespójności przyszłych aktów prawnych UE 
z systemem prawa polskiego, ale że jest ona instrumentem działalności opi
niodawczej parlamentu, która pośrednio może przyczynić się do osiągnięcia 
wymienionego celu.

Ze względu na cel kontrola, o której mówimy, może mieć inny charak
ter, gdy dotyczy kontrolowania przez organy parlamentu postępowania wła
dzy wykonawczej, niż ten, gdy dotyczy treści aktu prawnego i jego skutków. 
Przedmiotowo czymś innym jest opiniowanie treści projektu aktu prawnego 
niż kontrolowanie postępowania uczestników procedury prawotwórczej. 
Każdy akt prawny powstaje jednak jako rezultat określonego procesu prawo
twórczego, w którym uczestniczą uprawnione podmioty. W zakresie tworze
nia prawa wtórnego podmiotem uprawnionym do udziału w jego tworzeniu 
ze strony Polski jest Rada Ministrów, reprezentowana przez upoważnionych 
przez nią przedstawicieli. Opiniowanie projektu aktu prawnego nie jest czyn
nością per se kontrolną, ale działaniem które stwarza możliwość kontrolowa
nia Rady Ministrów. Zwróćmy bowiem uwagę na fakt, że opiniowaniu przez 
organy parlamentu (na podstawie art. 6, ust. 3 ustawy o współpracy Rady Mi
nistrów z Sejmem i Senatem) podlegają jedynie projekty aktów prawnych UE. 
Jednakże nie można przy tym pominąć tego, że Rada Ministrów na podstawie 
art. 6, ust. 1, pkt 2 wym. ustawy została zobowiązana do przekazania Sejmowi 
i Senatowi oprócz projektów aktów prawnych również projekty swoich sta
nowisk w sprawie tych aktów, do których (na podstawie art. 6, ust. 2, pkt 1 i 2 
tejże ustawy) powinny być dołączone uzasadnienia obejmujące ocenę prze
widywanych skutków prawnych oraz, o czym była mowa wcześniej, skutków 
społecznych, gospodarczych i finansowych, a także informacji o rodzaju pro
cedury legislacyjnej dotyczącej przyjmowania konkretnego aktu prawnego 
przez instytucję Unii Europejskiej. Organy Sejmu i Senatu, opiniując projekt 
aktu prawnego, dysponują więc dokumentami nie tylko poszerzającymi wie
dzę o określonym projekcie, ale pozwalającymi rozpoznać stosunek doń rządu 
oraz spodziewane skutki dla państwa mogące nastąpić w przypadku przyjęcia 
danego aktu przez instytucję Unii Europejskiej. Należy też uwzględniać fakt, 
że projekty aktów, które mogą być opiniowane przez organy Sejmu i Senatu, 
powstały w wyniku uczestnictwa w ich tworzeniu przedstawicieli Rady Mini
strów. Oznacza to, że podlegający ocenie ze strony organów parlamentu pro
jektowany akt prawa wtórnego był już wcześniej przedmiotem oceny doko
nywanej w łonie Rady Ministrów (w stadium jego powstawania) oraz że jest 
on rezultatem uzgodnień, w jakich uczestniczyli przedstawiciele Rady Mini
strów na szczeblu Wspólnoty. Z powyższego wynika, że opiniowanie projek



towanego aktu prawnego UE potencjalnie obejmuje też ocenę postępowania 
przedstawicieli Rady Ministrów, które przyczyniło się do powstania danego 
projektu. Stąd też w postępowaniu opiniodawczym dostrzec można elementy 
kontroli rządu, którego przedstawiciele od początku powstawania projektu 
byli zaangażowani w jego przygotowanie46.

Podnosząc problem związków działalności opiniodawczej organów Sejmu 
i Senatu z pewnymi postaciami działalności kontrolnej, trzeba zauważyć, że 
organy te, korzystając z prawa do opiniowania projektów aktów prawnych, 
mogą wyrażać także swój stosunek odnośnie do zgodności ich postano
wień (zaprojektowanych) z prawem pierwotnym UE. Trudno byłoby twier
dzić, że owo zadanie może mieć pierwszorzędne znaczenie dla komisji par
lamentarnych, zarówno ze względu na domniemanie zgodności projektów 
aktów prawnych z postanowieniami traktatów, jak również z powodu braku 
formalnej kognicji organów parlamentów krajowych do kontrolowania pro
jektów aktów normatywnych. Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską 
nie przewiduje możliwości kontroli zgodności projektów aktów prawnych 
z postanowieniami traktatów i udziału w niej parlamentów państw człon
kowskich. Akt ten zakłada natomiast możliwość stwierdzenia niezgodno
ści z prawem (nieważności) aktu ustanowionego przez instytucje lub organy 
Wspólnoty. W art. 230 TWE postanowiono, że właściwą instytucją w sprawie 
kontroli legalności aktów, które zostały uchwalone przez instytucje wspól
notowe (Parlament Europejski wspólnie z Radą, Komisją i Europejskim Ban
kiem Centralnym), innych niż niemających mocy wiążącej47, jest Trybunał 
Sprawiedliwości. W akapicie drugim art. 230 TWE Trybunał został uznany 
za organ właściwy „do orzekania w zakresie skarg wniesionych przez Pań
stwo Członkowskie, Parlament Europejski, Radę lub Komisję, podnoszących 
zarzut braku kompetencji, naruszenia istotnych wymogów proceduralnych, 
naruszenia niniejszego Traktatu lub jakiejkolwiek reguły prawnej związanej 
z jego stosowaniem lub nadużycia władzy” .Państwa członkowskie i inne wy

16 W następnych etapach zaangażowania parlamentu (Komisji do Spraw Unii Europejskiej Sejmu) w dzia
łalność opiniodawczą można dopatrzeć się elementu wpływania na konkretne zachowanie Rady Ministrów 
w sprawie rozpatrywanych na szczeblu wspólnotowym projektów aktów prawa UE. W art. 148c Regulaminu 
Sejmu zarezerwowano bowiem prawo uchwalania opinii w sprawie informacji Rady Ministrów o stanowi
sku, jakie Rada Ministrów ma zamiar zająć podczas rozpatrywania opiniowanego projektu w Radzie Unii Eu
ropejskiej. Opinia wyrażana przez Komisję do spraw Unii Europejskiej Sejmu zawiera stanowisko tego or
ganu w postaci akceptacji lub braku akceptacji stanowiska Rady Ministrów. W art. 148c Regulaminu Sejmu 
postanowiono też, że Komisja może sformułować w opinii zalecenia dla Rady Ministrów.

47 Art. 230 wymienia akty Parlamentu Europejskiego zmierzające do wywarcia skutków prawnych wo
bec podmiotów trzecich, które zdaniem Andrzeja Wróbla mogą być przedmiotem zaskarżenia do Trybu
nału Sprawiedliwości. Powyższe akty mogą być zaskarżone do Trybunału Sprawiedliwości tylko wówczas, 
gdy nie są to akty wewnętrznie obowiązujące. W powyższym postępowaniu mogą być więc zaskarżone 
tylko akty instytucji i organów Wspólnot Europejskich mające moc wiążącą. Por. Wprowadzenie do prawa 
Wspólnot Europejskich (Unii Europejskiej), red. A. Wróbel, Kraków 2004, s. 173.



mienione w cytowanym postanowieniu podmioty należą do kategorii tzw. 
uprzywilejowanych skarżących, którzy nie muszą wykazywać, że dany akt 
prawny Wspólnoty narusza ich kompetencje48. Skoro prawo pierwotne prze
widuje możliwość zaskarżenia przez państwo członkowskie (z powodu braku 
legalności) aktu wspólnotowego już uchwalonego, to uzasadnione wydaje się 
działanie organów państwa członkowskiego, które może zapobiec powsta
niu aktu niezgodnego z porządkiem traktatowym. Zauważmy, że działa
nie, którego celem jest zapobieżenie powstaniu aktu contra legem, ma przy
miot prewencyjnej aktywności nie tylko na rzecz interesu narodowego, ale 
zwłaszcza na rzecz dobra wspólnotowego. Działalność opiniodawcza w za
kresie, o którym mówimy, ze względu na cel ma cechy kontroli uprzedniej. 
Nie można jej jednak traktować jako kontrolę norm, bowiem projekty aktów 
prawnych przed uchwaleniem nie mają waloru normatywności. Biorąc zatem 
pod uwagę cel kontroli uprzedniej, jakim mogłoby być przestrzeganie posta
nowień traktatów (zapobieganie powstawaniu norm sprzecznych z normami 
traktatowymi), funkcję wzorca do urzeczywistniania takiej kontroli musia
łyby pełnić normy traktatów, tylko one bowiem mogą stanowić podstawę do 
odniesień w zakresie oceny zgodności projektowanych aktów z postanowie
niami traktatów.

Podkreślmy, że działalność opiniodawcza choćby miała, zważywszy na 
jej materialne aspekty, cechy aktywności kontrolnej, nie może być formalną 
działalnością kontrolną ze względu na brak podstaw normatywnych do jej 
prowadzenia. Dokument, w którym zawarte byłyby wypowiedzi oceniające 
projekt wspólnotowego aktu prawnego z punktu widzenia zgodności z nor
mami traktatów pozostaje więc opinią określonego organu parlamentu i nie 
może powodować bezpośrednich skutków prawnych. W szczególności tego 
rodzaju opinia nie może być traktowana jako decyzja powodująca zmianę lub 
unieważnienie projektu. Jeśli zatem owo działanie gwasZ-kontrolne ograni
cza się do formułowania poglądów - wyrażanych przez właściwy w sprawie 
wydawania opinii o projekcie aktu wspólnotowego organ Sejmu lub Senatu
- to należałoby mniemać, że mieści się ono w formule odpowiedniej dla opi
nii przewidzianych w postanowieniach Regulaminu Sejmu i Senatu oraz cy
towanej poprzednio ustawy o współpracy Rady Ministrów z Sejmem i Sena
tem. Do uznania trafności takiego poglądu przekonuje m.in. fakt, że materia 
opinii nie jest a priori ograniczona żadnym aktem prawa wewnętrznego oraz 
że opinie jako dokumenty adresowane do Rady Ministrów (mające znaczenie 
w wewnętrznych stosunkach między organami państwa) mogą jedynie wpły
wać na stanowisko władzy wykonawczej w sprawie wspólnotowych projek
tów aktów prawnych, nie są natomiast w stanie bezpośrednio oddziałać na

48 Ibidem, s. 170.



opiniowane projekty i w tym sensie nie mogą powodować kolizji z procedu
rami w zakresie stanowienia prawa ustalonymi w porządku wspólnotowym.

Jak już stwierdziliśmy, opinie organów parlamentu w sprawie projektów 
aktów prawa wtórnego, pod względem materialnym zdeterminowane są treś
cią tych projektów. Nie jest zatem możliwe przewidzenie kwestii podlega
jących opiniowaniu ani stworzenie dokładnego katalogu spraw, które mogą 
stanowić treść opinii. Zważywszy na to, że dynamizm rozwoju współpracy 
wspólnotowej zależy od postawy państw członkowskich, możliwe jest za
równo utrzymanie obecnego stanu obejmującego sprawy mieszczące się 
w zakresie pierwszego filaru, jak też odpowiednie poszerzenie granic współ
pracy i objęcie nią nowych kategorii spraw. Odpowiednio do tego ulegałaby 
zmianie materia opiniowanych projektów wspólnotowych aktów prawnych.

Należy też zauważyć, że opiniowanie projektów wspólnotowych aktów 
prawnych jako działalność parlamentarna jest nowym rodzajem aktywności, 
która wymaga ukształtowania w drodze praktyki. Ze względu na fakt, że opi
nie organów parlamentu są częścią mechanizmu tworzenia prawa wspólno
towego oraz że materialna wartość wyrażanych opinii może mieć wpływ na 
stanowione prawo wspólnotowe dzięki współpracy z Radą Ministrów, rów
nież sfera współpracy tej części egzekutywy, jaką jest Rada Ministrów z orga
nami parlamentu, może podlegać doskonaleniu i określonym przemianom.



Dr Piotr Czarny
Uniwersytet Jagielloński

Konstytucyjnoprawny status osób 
ubezwłasnowolnionych*

(WYBRANE PROBLEMY)

1. Zgodnie z art. 37 ust. 1 Konstytucji RP z praw i wolności zapewnionych 
w ustawie zasadniczej korzystać może ten, kto znajduje się pod władzą Rze
czypospolitej Polskiej. W myśl ust. 2 tegoż przepisu dopuszczalne są wyjątki 
od tej zasady, ale odnosić się one mogą do cudzoziemców i określone winny 
być w ustawie. Tytuł rozdziału II ustawy zasadniczej oraz cały szereg zawar
tych w nim przepisów, w szczególności znajdujące się w podrozdziale zasady 
ogólne art. 30, art. 31 oraz art. 32, wskazują jednoznacznie, że w art. 37 ust. 1 
Konstytucji chodzi w pierwszej kolejności (o ile nie wyłącznie) o wszystkich 
ludzi pojmowanych w sposób jednostkowy i indywidualny.

Ustawa zasadnicza nie definiuje wprost pojęcia człowieka, należy więc 
przyjąć, iż odwołuje się tu do funkcjonującego językowego i prawnego zna
czenia tego słowa. Pomijając tu inne aspekty tego zagadnienia, zwrócić na
leży uwagę, iż jeśli chodzi o prawnicze ujęcie człowieczeństwa, to kształ
towało się ono głównie w toku rozwoju prawa cywilnego i prawa karnego. 
Do tych ustaleń trzeba więc ściśle nawiązać również w rozważaniach kon- 
stytucyjnoprawnych. Nie wnikając w szczegóły związane z przyjmowaniem 
określonych założeń filozoficzno-etycznych oraz rozwojem medycyny i ge
netyki można stwierdzić, iż człowiekiem jest każda istota żywa, mająca swoi
sty ludzki genotyp, z czego wynika, iż jej biologicznymi rodzicami są ludzie1. 
Ustawodawca konstytucyjny zadeklarował równocześnie w preambule do

Referat złożony do materiałów konferencji.
1 Zob. m.in. R. Radwański, Prawo cywilne - część ogólna, Warszawa 1993, s. 114.



ustawy zasadniczej trzy istotne cechy człowieczeństwa: przyrodzoną god
ność, prawo do wolności oraz obowiązek solidarności z innymi. Powinny one 
z założenia dotyczyć wszystkich ludzi w równym stopniu.

O ile na poziomie formułowania zasad sytuacja wygląda w sposób jed
noznaczny, o tyle w rzeczywistości pojawiają się pewne problemy, jeśli cho
dzi o konstytucyjny status niektórych szczególnych kategorii osób. Z góry 
należy zaznaczyć, iż nie powinno budzić zastrzeżeń stwierdzenie, iż każdy 
człowiek (istota ludzka) posiada przyrodzoną i niezbywalną godność, wszel
kie więc różnice między ludźmi, w szczególności różnice w sytuacji prawnej 
nie mogą naruszać czyjejkolwiek godności. Konstytucyjna ochrona godności 
człowieka aktualizuje się bezwarunkowo w sytuacji, gdy określona istota na
leży do gatunku homo sapiens2. Nieco inna sytuacja ma jednak miejsce, jeżeli 
chodzi o pojmowane szeroko dwa pozostałe konstytucyjne aspekty człowie
czeństwa. W tym wypadku - jak już wcześniej była mowa - ustawa zasadni
cza wyraźnie przewiduje odrębne traktowanie pewnych osób lub grup osób, 
przede wszystkim obywateli RP i cudzoziemców (por. np. art. 55, ust. 1, art. 
56, art. 60, art. 61), ale również osób niepełnosprawnych, dzieci czy lokato
rów lub takie odrębne traktowanie dopuszcza przede wszystkim przez moż
liwość ustawowego ograniczenia korzystania z konstytucyjnych praw i wol
ności.

Poniższe rozważania dotyczyć będą niektórych aspektów jednej z takich 
szczególnych grup, a mianowicie osób ubezwłasnowolnionych. Co do tej 
grupy ustawa zasadnicza nie przewiduje co prawda wprost generalnych od
rębności, jeśli chodzi o zakres korzystania z konstytucyjnych praw i wolności, 
jednak należy zdawać sobie sprawę, iż ich sytuacja faktyczna rodzi pytanie
o zakres konstytucyjnej ochrony ich praw. Kwestia ta przy tym jest ważna nie 
tylko z punktu widzenia tzw. dogmatyki praw podstawowych, czemu poświę
cone są dalsze refleksje. Nie jest również bez praktycznego znaczenia, jeśli 
uwzględnić fakt, iż według szacunkowych danych w Polsce żyje ok. 130 tys. 
osób z niepełnosprawnością intelektualną3.

Ubezwłasnowolnienie jest w Polsce instytucją o bezpośrednim znaczeniu 
konstytucyjnym. Wspomniane jest bowiem w art. 62, ust. 2 Konstytucji RP 
jako przesłanka obligatoryjnego pozbawienia obywatela RP czynnego prawa 
wyborczego oraz prawa udziału w referendum. Z przepisu tego wynika rów
nież pośrednio, iż o ubezwłasnowolnieniu rozstrzyga sąd. W ustawie zasad
niczej mamy również szereg dalszych nawiązań do instytucji ubezwłasno
wolnienia, które mają miejsce w sytuacji odwołania się do pojęcia korzystania

2 Por. m.in. K. Complak, O prawidłowe pojmowanie godności osoby ludzkiej w porządku RP, [w:] Prawa
i wolności obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 65-66.

3 Prawa osób z niepełnosprawnością intelektualną, Raport 2005, Warszawa 2005, s. 30.



z pełni praw publicznych. W art. 60 Konstytucji mowa o prawie dostępu do 
służby publicznej tylko dla obywateli polskich „korzystających z pełni praw 
publicznych”, co w związku z art. 62 ust. 2 Konstytucji wyklucza osoby ubez
własnowolnione. Z kolei art. 118 ust. 2 przyznaje prawo złożenia inicjatywy 
ustawodawczej grupie co najmniej 100 000 obywateli mających prawo wybie
rania do Sejmu, co również eliminuje tę kategorię osób.

Jednak najważniejsza w świetle ustawy zasadniczej jest utrata przez osoby 
ubezwłasnowolnione właściwie wszystkich uprawnień związanych z pra
wem wyborczym. W związku z odesłaniem do posiadania prawa wybiera
nia osoby ubezwłasnowolnione pozbawione są również biernego prawa wy
borczego do Sejmu i Senatu na urząd Prezydenta (art. 99, ust. 1 i ust. 2, art. 
127, ust. 3 Konstytucji). Poza tym nie mogą uczestniczyć w zgłaszaniu kan
dydatów do tych organów państwowych. Przyjąć bowiem należy, iż użyte 
w art. 100 Konstytucji pojęcie „wyborcy” jest tożsame z pojęciem „obywa
teli mających prawo wybierania do Sejmu”, występującym w art. 127, ust. 3 
Konstytucji, i nie obejmuje osób ubezwłasnowolnionych. Zwrócić tu można 
uwagę, iż byłby to przykład na używanie synonimów w języku prawnym, co 
powoduje jednak konieczność odejścia od jednej z uznanych reguł wykładni 
prawa, zgodnie z którą jednemu zwrotowi winno odpowiadać jedno znacze
nie i vice versa4.

Ta cząstkowa, nawet jeśli chodzi o skutki ubezwłasnowolnienia, regulacja 
konstytucyjna stanowi przejęcie wcześniejszych polskich rozwiązań praw
nych (zob. art. 99 przepisów konstytucyjnych z 1952 r. utrzymanych w mocy 
przez art. 77 Małej Konstytucji). Konstytucje okresu międzywojennego po
sługiwały się ogólnym pojęciem używania (korzystania z) pełni praw cywil
nych. Zwrócić należy uwagę, iż Konstytucja z 1952 roku w swej wersji pier
wotnej mówiła o pozbawieniu praw wyborczych osób chorych umysłowo, 
co zastąpiono odwołaniem do ubezwłasnowolnienia. Nie ulega wątpliwości, 
iż regulacja przyjęta w 1997 r. stanowi wyraz bezpośredniego nawiązania do 
koncepcji ubezwłasnowolnienia w kształcie wynikającym z przepisów ko
deksu cywilnego z 1964 r. W momencie uchwalania konstytucji ubezwłasno
wolnienie uznać można za tzw. pojęcie zastane i przyjąć, iż używając tego ter
minu, ustawodawca konstytucyjny miał na myśli ustawową instytucję prawa 
cywilnego, przy uwzględnieniu dorobku doktryny prawniczej i orzecznictwa 
sądowego.

Jeśli chodzi o genezę instytucji ubezwłasnowolnienia, to jej dzieje sięgają 
klasycznego prawa rzymskiego i instytucji curafuriosi, a wspomniana ona była 
już w Ustawie XII tablic5. Można więc ogólnie powiedzieć, iż u podstaw eu

‘ W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, Teoria państwa i prawa, Warszawa 1986, s. 443.

5 W. Litewski, Słownik encyklopedyczny prawa rzymskiego, Kraków 1998, s. 63.



ropejskiej kultury prawnej leży założenie, iż osoby dotknięte różnego rodzaju 
chorobami i zaburzeniami psychicznymi powinny być traktowane w sposób 
szczególny i nie mogą samodzielnie wykonywać określonych uprawnień, do
konywać skutecznych prawnie czynności. Działają „w ich zastępstwie” inne 
osoby (najbliżsi krewni, opiekunowie czy kuratorowie). Należy tu podkreślić, 
iż koresponduje to z ukształtowaną ostatecznie znacznie później, ale również 
wywodzącą się z prawa rzymskiego zasadą, w myśl której osoba chora psy
chicznie lub z zakłóconymi w momencie czynu czynnościami psychicznymi 
nie odpowiada za przestępstwo. Zasadnicza różnica polega na tym, iż w in
stytucji ubezwłasnowolnienia wyraża się założenie trwałego braku zdolności 
do czynności prawnych, natomiast w prawie karnym niepoczytalność musi 
być ustalana w każdym przypadku zrealizowania ustawowych znamion prze
stępstwa. Niezależnie od tego, już w poklasycznym okresie rozwoju prawa 
rzymskiego zdano sobie sprawę, iż problem chorób i zakłóceń czynności psy
chicznych jest bardziej skomplikowany, chociażby poprzez możliwość przej
ściowego ich ustąpienia (tzw. dilucida intervalla).'

Ogólnie można więc stwierdzić, iż polski ustawodawca konstytucyjny, od
bierając wprost ubezwłasnowolnionym określone prawa polityczne, miał na 
względzie to, iż są to osoby, które ze względu na chorobę psychiczną (umy
słową) oraz różnego rodzaju inne zaburzenia psychiczne nie są w stanie albo 
w ogóle, albo samodzielnie kierować swoim postępowaniem (art. 13 § 1 i 16 
§ 1 kc). Osoby te nie posiadają odpowiedniej dojrzałości umysłowej, w pew
nym uproszczeniu rzecz ujmując, nie są w stanie podjąć zachowania „spo
łecznie adekwatnego” zgodnego z prawidłowo rozpoznanym znaczeniem 
działania, w szczególności jego warstwy ontologicznej, tj. związków przyczy
nowo-skutkowych, oraz aksjologicznej, tj. społecznym i moralno-etycznym 
znaczeniem działania6. Z tego powodu powinny one podlegać odpowiednio 
opiece lub kurateli osób trzecich, które winny się przede wszystkim troszczyć
o dobro osoby ubezwłasnowolnionej oraz zarządzać jej majątkiem lub współ
działać w tym zarządzie.

Całkowicie logiczne jest w tym świetle założenie, w myśl którego osoba, 
która z uwagi na swój stan psychiczny nie może samodzielnie i racjonalnie kie
rować własnym postępowaniem i decydować o swoich osobistych sprawach, 
nie powinna również mieć wpływu na rozstrzygnięcia spraw publicznych do
tyczących dobra wspólnego, na kierowanie sprawami państwa i wspólnot sa
morządowych7. Tylko wówczas, jeśli przyjąć, iż ustawodawca konstytucyjny,

6 Por. m.in. K. Buchała [w:] Komentarz do kodeksu karnego. Część ogólna, red. K. Buchała, Warszawa 1990, 
s. 151.

7). Juchniewicz, M. Kazimierczuk, [w:] Wolności i prawa człowieka w Konstytucji RP, red. M. Chmaj, Kra
ków 2006, s. 178.



mówiąc o ubezwłasnowolnieniu, miał na myśli instytucję prawa cywilnego 
funkcjonującą już w polskim porządku prawnym, a nie pewne pojęcie ogólne 
i całkowicie zależne od rozstrzygnięcia ustawodawcy zwykłego, stwierdzić 
można, iż art. 62, ust. 2 Konstytucji jest systemowo zgodny z art. 32 Konsty
tucji oraz przepisami dotyczącymi zasady powszechności wyborów.

Zwrócić należy uwagę, iż konstytucyjne ograniczenie praw wyborczych 
z uwagi na stan zdrowia psychicznego związane jest w pierwszej kolejności 
z zasadą powszechności wyborów i stanowi od tej zasady odstępstwo. Ma rów
nież odniesienie do zasady bezpośredniości, ponieważ ustawodawca konstytu
cyjny nie przyjął rozwiązania, zgodnie z którym osobie ubezwłasnowolnionej 
nadal przysługują określone uprawnienia, a tylko nie może ona ich osobiście 
i samodzielnie wykonywać. Przyjęcie założenia, iż „za ubezwłasnowolnionego” 
głosuje opiekun jako jego przedstawiciel ustawowy stanowiłoby naruszenie za
sady „osobistego” wyboru, a również można byłoby to traktować jako narusze
nie zasady równości wyborów. Faktycznie opiekun miałby bowiem dwa głosy. 
Można więc powiedzieć, iż to znaczenie prawa wyborczego w państwie de
mokratycznym oraz ścisły związek z konstytucyjnymi zasadami prawa wybor
czego zdecydował o odwołaniu się w tekście ustawy zasadniczej do instytucji 
ubezwłasnowolnienia. Ustawodawca konstytucyjny nie zajął natomiast expres- 
sis verbis generalnego stanowiska co do wykonywania przez osoby ubezwłas
nowolnione innych praw i wolności konstytucyjnych.

Podkreślić tu również należy, iż osoby ubezwłasnowolnione winny być za
sadniczo traktowane jako niepełnosprawni, co do których władze publiczne 
mają obowiązek udzielania im pomocy (art. 69 Konstytucji RP). Opieka nad 
osobami, którym zaburzenia psychiczne nie pozwalają kierować swoim po
stępowaniem, zarówno ze strony innych osób, jak i władz publicznych jest 
przy tym szczególnym aspektem wspomnianego w preambule obowiązku 
solidarności z innymi, jak również poszanowania i ochrony godności czło
wieka.

Jak wynika z przytoczonych wyżej przepisów, regulacja konstytucyjna do
tyczy przede wszystkim pozbawienia osób ubezwłasnowolnionych niektó
rych praw politycznych. Założenie to jest w szerokim zakresie „rozwijane” 
w ustawach zwykłych, które pozbawiają osoby, niemające pełnej zdolności 
do czynności prawnych, szeregu innych uprawnień o charakterze konsty
tucyjnym. Chodzi tu w szczególności o uprawnienie do popierania zgłosze
nia partii politycznej do ewidencji, prawa tworzenia i przynależności do sto
warzyszeń, prawa organizowania zgromadzeń. Istotne jest podkreślenie, iż 
osoby ubezwłasnowolnione tracą w tym zakresie samo uprawnienie, a nie 
tylko możliwość faktycznego samodzielnego jego wykonywania.

Jeśli natomiast chodzi o niektóre prawa i wolności osobiste, to wynikające 
z ubezwłasnowolnienia ustawowe ograniczenia dotyczą przede wszystkim



wykonywania prawa własności i innych praw majątkowych. Wskazać tu jed
nak można również, iż osoba ubezwłasnowolniona nie ma prawa zakładania 
kościoła lub związku wyznaniowego (art. 31 ustawy o gwarancjach wolności 
sumienia i wyznania). Osoba ubezwłasnowolniona całkowicie nie może także 
zawrzeć małżeństwa (art. 11 § 1 kro), co stanowi szczególny wyraz pozbawie
nia prawa do decydowania o swoim życiu osobistym (art. 47 Konstytucji RP). 
Szczególne zasady dotyczą również ochrony wolności osobistej oraz nietykal
ności osobistej, ponieważ m.in. o pobycie w szpitalu i o zgodzie na świadcze
nia zdrowotne decyzję za osobę ubezwłasnowolnioną całkowicie podejmuje 
jej opiekun. Dotyczy to w szczególności przyjęcia do szpitala psychiatrycz
nego (art. 22, ust. 3 ustawy z 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psy
chicznego). Pokreślić tutaj jednak należy, iż odmiennie niż w przypadku praw 
politycznych w zakresie praw i wolności osobistych regulacje ustawowe nie 
pozbawiają ubezwłasnowolnionego znacznej części jego praw, ale powodują 
tylko, iż nie może on ich samodzielnie wykonywać. W przypadku ubezwłas
nowolnienia całkowitego przysługujące ubezwłasnowolnionego prawa wyko
nuje opiekun, który jednak ma obowiązek sprawować swe czynności dla do
bra pozostającego pod opieką oraz po jego wysłuchaniu i z uwzględnieniem 
jego rozsądnych życzeń (art. 158 kro). W przypadku osoby ubezwłasnowol
nionej częściowo dokonywanie czynności prawnych, stanowiących realizację 
praw podmiotowych wymaga zasadniczo zgody kuratora (art. 17 kc).

Wspomnieć jeszcze należy, iż osoba ubezwłasnowolniona nie ma zasad
niczo zdolności procesowej w postępowaniu cywilnym (art. 65 kpc) oraz 
w postępowaniu sądowo-administracyjnym (art. 26 Ustawy prawo o postę
powaniu przed sądami administracyjnymi). Za osoby te działają ich przed
stawiciele ustawowi. Oznacza to, iż niezależnie od tego, czy w konkretnym 
przypadku osobie ubezwłasnowolnionej przysługiwałoby określone upraw
nienie (np. sporne może tu być zagadnienie prawa petycji i prawa dostępu 
do informacji publicznej) osoby takie nie mają w praktyce możliwości samo
dzielnego dochodzenia swoich praw przed sądem.

Niezależnie od konstytucyjnoprawnej oceny powyższych rozwiązań usta
wowych zwrócić tu należy uwagę, iż instytucja ubezwłasnowolnienia ma 
z punktu widzenia konstytucyjnej koncepcji praw i wolności człowieka i oby
watela charakter szczególny. Zarówno ustawodawca konstytucyjny, jak i usta
wodawca zwykły, rozstrzygając o tym, czy osobie ubezwłasnowolnionej będą 
przysługiwać pewne prawa podmiotowe i czy będzie ona mogła je sama wy
konywać, nie tyle dokonuje ograniczeń tych praw, ile rozstrzyga o tym, czy 
w ogóle będą one miały zastosowanie do tej kategorii osób.

Upraszczając nieco zagadnienie, można powiedzieć, iż działania podjęte 
pod wpływem choroby psychicznej czy w związku z nią lub zaburzeniami 
psychicznymi nie mogą być w ogóle ujmowane w kategoriach prawnych wol



ności i praw człowieka. Wynika to choćby z art. 31, ust. 2 Konstytucji RP, 
który mówi o powinności każdego człowieka do poszanowania wolności 
i praw innych. Aby móc się zastosować do tego przepisu (jak również, aby 
naruszyć ten przepis) konieczny jest pewien minimalny poziom świadomo
ści skutków własnego działania i jego prawnego oraz społecznego znaczenia. 
Dlatego słusznie podkreśla się w literaturze, iż zakres wolności i praw kon
kretnego człowieka nie może abstrahować od stopnia jego rozwoju, i mamy 
tu do czynienia z różnymi „stopniowalnymi” sytuacjami, które w krańcowych 
przypadkach mogą powodować, iż do określonych osób odnosić się będą 
tylko najbardziej podstawowe prawa8. Chodzi tu przede wszystkim o prawa 
związane bezpośrednio i w sposób najbardziej widoczny z godnością osoby 
ludzkiej, tj. prawo do ochrony życia (art. 38) i prawa wynikające z art. 40 Kon
stytucji.

Nie powinno bowiem ulegać wątpliwości, iż ochrona wolności człowieka 
wynikająca z art. 31, ust. 1 Konstytucji RP oznacza, najogólniej rzecz ujmu
jąc, zapewnienie swobody podejmowania decyzji, wyboru sposobu postępo
wania, czy też, jak to się mówi w prawie prywatnym, tzw. autonomii woli, 
nie jest i nie może być kategorią całkowicie niezależną od stopnia rozwoju 
i stanu umysłowego (psychicznego). W literaturze zwraca się uwagę, iż wol
ność polega na świadomej aktywności lub świadomym powstrzymaniu się 
od aktywności. Inaczej mówiąc, wolność polega na nieskrępowanej możli
wości uzewnętrzniania własnej woli, wyrażania jej poprzez czynności fak
tyczne i prawne lub powstrzymanie się od takich czynności9. Zachowania 
człowieka, które nie są wynikiem określonych procesów psychicznych, nie 
mogą zatem być traktowane jako przejaw woli, swobody wyboru, a zatem 
i konstytucyjnie chronionej wolności lub prawa człowieka. Analogiczne zało
żenia przyjąć należy odnośnie do realizacji praw konstytucyjnych w ścisłym 
tego słowa znaczeniu.

Jeżeli mowa o wolności człowieka, to mianem tym mogą być objęte za
chowania stanowiące wyraz naturalnych i właściwym ludziom procesów psy
chicznych. Cechująca człowieka wolność polega zaś na braku determinacji 
jego zachowania przez przyrodnicze czynniki zewnętrzne, wyzwoleniu się 
od „automatyzmu” panującej w przyrodzie przyczynowości (naturalnych po
pędów) i możliwości świadomego, „autonomicznego” kształtowania swojego 
zachowania przy kierowaniu się własnym rozumem. Pojęcia wolności czło
wieka nie można traktować zatem tylko od strony zewnętrznej, ale winno 
ono uwzględniać także aspekt duchowy i psychiczny życia człowieka, który

8 L. Garlicki, komentarz do art. 31, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 10, red. L. Garlicki, Warszawa, 
2005.

9 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferę praw człowieka w Konstytucji RP, Kraków 1999, s. 25.



jest podstawą szczególnego traktowania osoby ludzkiej. Już Kant odróżniał 
osobowość moralną, czyli wolność rozumnej istoty podległej normom mo
ralnym od osobowości psychologicznej, czyli tylko zdolności do uświadamia
nia sobie własnej tożsamości w różnych fazach istnienia10.

Na uzasadnienie przedstawionego wyżej stanowiska wskazać można rów
nież konstytucyjną regulację dotyczącą praw dziecka. Ustawa zasadnicza wy
raźnie zakłada, iż wolność dzieci (o ile w ogóle można o niej mówić) pod
lega daleko idącym bezpośrednim ograniczeniom konstytucyjnym, ustępuje 
ona bowiem generalnie przed „prawem rodziców do jego (tj. dziecka) wycho
wania zgodnie z własnymi przekonaniami” (art. 48, ust. 1 Konstytucji RP). 
Oczywiście pierwszeństwo praw rodzicielskich nie jest bezwzględne, wycho
wanie winno bowiem uwzględniać stopień dojrzałości dziecka, a także jego 
przekonania, wolność sumienia i wyznania, a rodzice zobowiązani są do wy
słuchania dziecka i w miarę możliwości uwzględnienia jego zdania (art. 72, 
ust. 3). Wychowanie dziecka nie może prowadzić do stosowania wobec niego 
przemocy, okrucieństwa, wyzysku oraz jego demoralizacji (art. 72, ust. 1). 
Trudno jednak wyobrazić sobie sytuację, w której dziecko powoływałoby się 
na konstytucyjne prawa i wolności, w szczególności prawa należące do kate
gorii politycznych, w obronie przed władzą rodzicielską, której granicą jest, 
ogólnie rzecz biorąc, jedynie dobro dziecka.

Zwrócić tu również należy uwagę, iż konstytucja przewiduje obowiązek 
szkolny do ukończenia 18 lat (art. 70, ust. 1) i wiek ten nawiązuje do na
bycia czynnego prawa wyborczego oraz powiązanych z nim wspomnianych 
wcześniej uprawnień. Oznacza to równocześnie, iż założeniem ustawodawcy 
konstytucyjnego jest powiązanie nabycia najważniejszych praw politycz
nych z osiągnięciem nie tylko pewnej dojrzałości umysłowej i psychologicz
nej, zdobyciem pewnego doświadczenia życiowego, ale również pewnym wy
kształceniem (czego oczywiście nie można kojarzyć z wymogiem ukończenia 
szkoły określonego typu).

Ta z konieczności bardzo pobieżna analiza norm konstytucyjnych doty
czących dzieci wskazuje, iż w tym przypadku ustawodawca konstytucyjny 
przyjął, iż pewien stopień dojrzałości jest konieczny do wykonywania praw 
i korzystania z wolności człowieka i obywatela. Jednak należy zauważyć, iż 
autorzy konstytucji świadomi byli, iż dojrzałość i niedojrzałość nie są w tym 
kontekście pojęciami uniwersalnymi, mającymi jednolite zastosowanie do 
wszystkich praw i wolności oraz wszystkich ich przejawów.

Zwrócić należy uwagę, że z przepisów konstytucji dotyczących praw dzie
cka jednoznacznie wynika, iż jego określone zachowania winny być trakto
wane jako przejaw jego wolności, tylko wówczas, jeśli są przejawem pew

10 ). Kant, Metafizyczne podstawy nauki prawa, tłum. W. Gałewicz, Kęty 2006, s. 35-36.



nych świadomych i „dojrzałych” zamiarów i decyzji. Absurdalne byłoby 
bowiem traktowanie z punktu widzenia art. 31 i nast. Konstytucji wszyst
kich zachowań dziecka jako przejawów jego wolności, co nie wyklucza, iż 
w konkretnej sytuacji z uwagi na stopień świadomości danego dziecka tak 
być powinno. W szczególności podkreślić należy, iż konstytucyjnego statusu 
dziecka nie należy widzieć przez pryzmat konieczności ochrony praw rodzi
ców jako podstawy ewentualnych ograniczeń. Zakazy dotyczące dzieci służą 
bowiem przede wszystkim ich dobru, a ujmowanie ich tylko w kategoriach 
praw rodziców wynikających z art. 48, ust. 1 Konstytucji byłoby zafałszowa
niem zagadnienia. Należy tu zwrócić uwagę, iż nieadekwatność regulacji za
wartej w art. 31, ust. 3 Konstytucji do konstytucyjnego statusu dzieci polega 
nie tylko na tym, iż nałożone na nie ograniczenia w swobodnym postępowa
niu podyktowane są przesłanką ich dobra, a przepis powyższy nie dopuszcza 
ograniczeń dla dobra samej osoby zainteresowanej. Patrząc z tego punktu wi
dzenia, regulacja dotycząca dzieci naruszałaby również w wielu wypadkach 
istotę danego prawa lub wolności.

W pełni uzasadnione wydaje się analogiczne zastosowanie konstytucyj
nych założeń dotyczących statusu prawnego dziecka do osób, których stan 
umysłowy i psychiczny uzasadnia ich ubezwłasnowolnienie. Konstytucja nie 
zawiera bliższej regulacji statusu osoby ubezwłasnowolnionej, nie oznacza 
to jednak, iż mamy tu do czynienia z założeniem braku regulacji. Omówiona 
powyżej fragmentaryczna konstytucyjna regulacja ubezwłasnowolnienia, jej 
rntio legis, pewien obraz wolności człowieka, jaki wynika z konstytucji, oraz 
powszechnie dostrzegane podobieństwo problemu stanu psychiczno-umy- 
słowego dzieci oraz osób „niepełnosprawnych intelektualnie” dają dosta
teczne podstawy do przyjęcia, iż ustawowej regulacji dotyczącej statusu osób 
ubezwłasnowolnionych nie należy traktować jako ograniczenia praw lub wol
ności na podstawie art. 31, ust. 3 Konstytucji. W tym bowiem przypadku nie 
chodzi właściwie o to, że mamy do czynienia z ustawowym ograniczeniem 
pewnych wolności i praw, ale określeniem pewnych zachowań, których po
dejmowanie z uwagi na stan umysłowy określonych osób nie jest w istocie 
realizacją wolności człowieka. Ustawodawca nie tyle ogranicza tu przysłu
gujące zgodnie z literą konstytucji prawa, ile stwierdza, w jakich okolicznoś
ciach i pod jakimi warunkami osoby ubezwłasnowolnione mogą z nich ko
rzystać.

Specyficzny charakter instytucji ubezwłasnowolnienia powoduje więc, iż
- podobnie jak w przypadku dzieci - tylko w bardzo ograniczonym zakresie 
znajduje tutaj zastosowanie art. 31, ust. 3. Założenie leżące u podstaw ubez
własnowolnienia polega na tym, iż określona osoba nie jest w stanie w pełni 
kierować swoim postępowaniem. Jej zewnętrzne zachowania nie są zatem



wyrazem pewnego poziomu świadomości, który jest wymagany przy korzy
staniu z konstytucyjnych praw i wolności. Działania ludzi, w których nie ma 
specyficznego, typowo ludzkiego elementu psychologicznego, nadającego 
tym zachowaniom walor etyczno-moralny, nie są przejawem wolności czło
wieka w sensie prawnym.

Podkreślić należy, iż ze wspomnianego już art. 69 Konstytucji wynikają 
pewne prawa osób niepełnosprawnych o charakterze socjalnym i kultural
nym. Niezależnie od tego należy zwrócić uwagę, iż bez związku ze stanem 
psychicznym każdemu przysługują prawa socjalne w szerokim tego słowa 
znaczeniu, które dla swej realizacji nie wymagają bezwzględnie działania czy 
też czynności prawnych samej osoby zainteresowanej. Dotyczy to w szcze
gólności prawa do ochrony zdrowia (art. 68) czy prawa do zabezpieczenia 
społecznego (art. 67).

Powyższe rozważania prowadzą do wniosku, iż przy ustawowej regu
lacji skutków ubezwłasnowolnienia pytanie, które należy zadać, nie po
winno dotyczyć dopuszczalności ograniczeń praw i wolności konstytu
cyjnych w kontekście warunków wskazanych w art. 31, ust. 3 Konstytucji, 
natomiast problemu, czy w pełni adekwatne jest posługiwanie się w pra
wie konstytucyjnym cywilnoprawną instytucją ubezwłasnowolnienia i od
noszenie jej do prawa publicznego oraz korzystania z konstytucyjnych praw 
i wolności. Chodzi tu w szczególności o przenoszenie „mechaniczne”, tj. 
odmawianie osobom ubezwłasnowolnionym w ogóle pewnych praw. Jak 
już wskazano, geneza instytucji ubezwłasnowolnienia związana była bo
wiem z jednej strony z troską o osobę, jednak z drugiej strony chodziło tu
o kwestie majątkowe. Osoba z zaburzeniami czynności psychicznych na
rażona jest przecież w różny sposób na marnotrawstwo swego majątku, co 
oddziałuje bezpośrednio na członków jej najbliższej rodziny oraz poten
cjalnych spadkobierców. Stąd istotny również i dziś problem, czy hulaszczy 
tryb życia i trwonienie majątku, zwłaszcza jeżeli powoduje to znalezienie 
się całej rodziny w niedostatku, mogą być podstawą ubezwłasnowolnienia. 
W orzecznictwie Sądu Najwyższego akcentowano i akcentuje się tymcza
sem, iż ubezwłasnowolnienie służy ochronie interesów osobistych i ma
jątkowych osoby, której dotyczy wniosek o ubezwłasnowolnienie, a nie 
„napiętnowaniu tej osoby” czy też ochronie innych osób. Widać więc, że 
między ratio legis ubezwłasnowolnienia a jego konstytucyjnoprawnymi 
skutkami występują jednak pewne istotne różnice. Prawa konstytucyjne 
nie mają bowiem z reguły charakteru praw majątkowych, trudno również 
twierdzić, iż niemożność wykonywania tych praw służyć będzie ochronie 
interesów osoby ubezwłasnowolnionej. W ogóle należy pamiętać, iż insty
tucje prawne prawa prywatnego, które kształtowały się znacznie wcześ



niej niż współczesna koncepcja praw człowieka, mogą nie być z nią w pełni 
„kompatybilne”.

Drugi problem łączy się z zasygnalizowaną już kwestią dynamicznego 
charakteru stanu psychicznego człowieka w zestawieniu ze sformalizowaną 
sądową procedurą. Oczywiste jest jej znaczenie gwarancyjne, ujawniające 
się w przepisach dokładnie regulujących procedurę w sprawie rozpatrzenia 
wniosku o ubezwłasnowolnienie (art. 544 i nast. kpc). Zwrócić tu jednak na
leży uwagę, iż bezwzględny wymóg stosownego wniosku w połączeniu z bar
dzo wąskim kręgiem uprawnionych (art. 545 § 1 k.p.c.) powoduje, iż jedyną 
gwarancją, iż stan prawny pozostaje w zgodzie ze „stanem rzeczywistym”, tj. 
osoby spełniające przesłanki wskazane w przepisach kodeksu cywilnego są 
faktycznie ubezwłasnowolnione, stanowi prokurator, który ma prawo zło
żenia wniosku. Powstaje praktyczne pytanie, czy w istniejących warunkach 
prokuratura jest w stanie efektywnie wykonywać swoje uprawnienia w tym 
zakresie.

Niejako z drugiej strony pojawia się zagadnienie uchylenia ubezwłasno
wolnienia. Zgodnie ze stanowiskiem potwierdzonym w uchwale Pełnego 
Składu Izby Cywilnej SN z 14 października 2004 r. (III CZP 37/04, OSNC 
205, nr 3, poz. 42) sam ubezwłasnowolniony nie może skutecznie złożyć 
wniosku o uchylenie lub zmianę ubezwłasnowolnienia. Kwestia ta oceniana 
była w literaturze jako sporna11, ale niezależnie od tego powstaje problem, czy 
nakaz uchylenia ubezwłasnowolnienia w razie ustania przyczyn i możliwość 
wszczęcia w tej sprawie postępowania sądowego z urzędu (art. 559 k.p.c.) 
stanowią dostateczne gwarancje, że konstytucyjne prawa określonych osób 
nie są naruszane poprzez pozostawanie w mocy orzeczenia o ubezwłasno
wolnieniu mimo zmiany sytuacji faktycznej.

Podsumowując, należy stwierdzić, iż instytucja ubezwłasnowolnienia ma
o wiele większe znaczenie, niż wynikałoby to ze wzmianki o niej w art. 62, 
ust. 2 Konstytucji. Oddziałuje bowiem generalnie na możliwość wykonywa
nia zapewnionych w ustawie zasadniczej praw i wolności człowieka i obywa
tela oraz korzystania ze środków ochrony tych praw. Samo założenie, zgodnie 
z którym zachowania danej osoby, które jest wynikiem choroby psychicznej, 
niepełnosprawności intelektualnej lub innych zaburzeń procesów psychicz
nych i związanego z tym braku możliwości świadomego działania nie można 
traktować jako realizacji konstytucyjnych praw i wolności, generalnie należy 
traktować jako prawidłowe. Choć konstytucja wprost o tym nie mówi, na
wiązuje to ściśle do wynikającego z ustawy zasadniczej wymogu pewnej doj

11 Zob. Kodeks postępowania cywilnego z komentarzem, red. (. Jodłowski, K. Piasecki, Warszawa 1989, t. 3, 
s. 903.



rzałości w tej dziedzinie odniesionego wprost do dzieci. Poza tym stwierdzić 
można, iż z samej ogólnej koncepcji prawnie relewantnych działań człowieka 
wynika wymóg posiadania przez niego określonych przymiotów psychiczno- 
duchowych, aby czynności takich dokonywać12.

Jednakże nie można stawiać znaku równości pomiędzy ubezwłasnowol
nieniem (częściowym czy całkowitym) a stopniem rozeznania znaczenia włas
nego zachowania i możliwości pokierowania nim, od którego uzależnione 
jest świadome korzystanie z konstytucyjnych praw i wolności. Oznacza to, iż 
w regulacjach ustawowych dotyczących tej problematyki nie można „mecha
nicznie” posługiwać się ubezwłasnowolnieniem jako przesłanką uniemożli
wiającą działania w tej dziedzinie. Wynikać z tego może, że w niektórych sy
tuacjach regulacja prawna zgodna z konstytucją musi być bardziej złożona 
i rezygnując (lub częściowo rezygnując) z formalnego kryterium ubezwłas
nowolnienia odwoływać się jednak należy do materialnej przesłanki w po
staci „faktycznej możliwości rozpoznania znaczenia swych działań” czy też 
„świadomego kierowania swym postępowaniem” . Przykładem tego rodzaju 
regulacji może być przepis ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, w któ
rym niezależnie od instytucji ubezwłasnowolnienia stwierdza się, iż przyję
cie do szpitala psychiatrycznego osoby chorej psychicznie lub osoby upośle
dzonej umysłowo niezdolnej do wyrażenia zgody lub stosunku do przyjęcia 
do szpitala psychiatrycznego i leczenia następuje po uzyskaniu zgody sądu 
opiekuńczego (art. 22, ust. 2). Innym rozwiązaniem, które odnośnie do prawa 
wyborczego występuje w Hiszpanii13, jest zróżnicowanie skutków ubezwłas
nowolnienia (czy umieszczenia w szpitalu psychiatrycznym) w zależności od 
rozstrzygnięcia sądu dotyczącego wykonywania konkretnych praw. Ogólnie 
więc stwierdzić można, iż omawiana tutaj kwestia jest zarówno z teoretycz
nego, jak i praktycznego punktu widzenia trudna do prawnego uregulowa
nia, które byłoby zgodne z zasadą proporcjonalności. Nie może występować 
tu „automatyzm”, choć jednocześnie rozwiązania prawne nie mogą być nad
miernie kazuistyczne.

12 K. Stern, Staatsrechł der Bundesrepublik Deutschland, t. 3, cz. 1, Miinchen 1988, s. 1066.

13 T. Motdawa, [w:] Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych państwach europejskich, red. S. Grabow
ska, K. Składowski, Kraków 2006, s. 135.
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Stosowanie Konstytucji RP a problem niewykonywania 
wyroków Trybunału Konstytucyjnego

Podstawą konstytucyjnego państwa prawnego jest przyjęcie zasady podziału 
władz i nie tylko wzajemnego ich hamowania i równoważenia, ale i współdzia
łania. W okresie, w którym wprowadzono do polskiego systemu ustrojowego 
Trybunał Konstytucyjny 1982-85, uważano go za jedną z instytucjonalnych 
gwarancji socjalistycznej praworządności. Obowiązywała również jeszcze za
sada jednolitości władzy, której konsekwencją było usytuowanie Sejmu jako 
najwyższego organu władzy państwowej stojącego również ponad Trybuna
łem. Stwierdzenie przez Trybunał niezgodności aktu ustawodawczego z kon
stytucją mogło w okresie sześciu miesięcy zostać oddalone przez Sejm kwalifi
kowaną większością 2/3 głosów w obecności co najmniej połowy ogólnej liczby 
posłów, a więc większością wymaganą dla zmiany konstytucji1.

Chociaż tak kwalifikowana większość do 1989 r. nie była trudna do uzy
skania, to jednak zasadniczym pozostawał problem wywiązywania się, wów
czas obradującego sesyjnie Sejmu, z nałożonego ustawowo 6-miesięcznego 
terminu. Pojawiająca się praktyka zachowywania mocy obowiązującej ustaw 
także po upływie sześciu miesięcy natrafiła na opór Trybunału, który korzy
stając ze swej kompetencji do ustalania powszechnie obowiązującej wykładni 
ustaw, uznał, że z upływem sześciu miesięcy zakwestionowana ustawa traci 
swą moc, jeśli Sejm nie rozpatrzył orzeczenia w tym czasie2.

1 Art. 33a Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej 1952 r. w brzmieniu z 1983 r. oraz art. 7 Ustawy 
z 29.4.1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym, tekst jednolity Dz.U. z 1991 r. nr 109, poz. 470 z późn. zm. 
(Dalej: Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 1985 r.).

2 Uchwała Trybunału Konstytucyjnego z 20 października 1993 r. w sprawie wykładni art. 7, ust. 2. Ustawy 
z dnia 29.4.1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. nr 105 poz. 481). Szerzej: L. Garlicki, Ewolucja



Ostatecznego charakteru nie miały także orzeczenia Trybunału Konsty
tucyjnego o niezgodności aktu podustawowego z aktem ustawodawczym lub 
konstytucją. Uprawnione bowiem organy mogły wnosić do Trybunału o po
nowne rozpatrzenie sprawy w tym celu, aby doprowadzić do jego zmiany3. 
Jednakże po zastosowaniu tej ewentualności w stosunku do aktów podus- 
tawowych orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego były ostateczne i wiążące.

Zasadniczo zatem przyjęto konstrukcję, w której orzeczenia Trybunału mo
gły być oddalone (jeśli dotyczyły ustaw) bądź zmienione w procedurze ponow
nego rozpatrzenia (jeśli dotyczyły aktów podustawowych). Z tego jednak wyni
kała pewna konsekwencja dla samego wykonywania orzeczeń Trybunału.

Fakt bowiem, że organy, których akty prawne zostały przez Trybunał za
kwestionowane, miały jeszcze otwartą drogę do ewentualnej korekty skut
ków orzeczenia, wymuszał jednocześnie na nich nie tylko zainteresowanie 
konsekwencjami, ale ostatecznie ich wykonanie.

Wykonanie orzeczeń Trybunału regulowała zasadniczo uchwała norma
tywna Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1985 r. w sprawie szczegó
łowego trybu postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym. Stanowiła 
ona, że orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego o niezgodności z konstytu
cją aktu ustawodawczego albo innego aktu normatywnego z konstytucją lub 
aktem ustawodawczym podlegają wykonaniu po ich doręczeniu organowi, 
który wydał taki akt. Doręczenie zaś winno nastąpić niezwłocznie po wyda
niu orzeczenia i sporządzeniu uzasadnienia. Natomiast, na co należy zwrócić 
szczególną uwagę, organ, który wydał zakwestionowane orzeczenie, zobo
wiązany był niezwłocznie poinformować prezesa Trybunału o jego wykona
niu4. Przy czym organy, których akty podustawowe uznane zostały przez Try
bunał za niezgodne z konstytucją lub aktem ustawodawczym, zobowiązane 
były dokonać niezwłocznie odpowiednich zmian w tych aktach bądź uchy
lić je w części lub całości, nie później jednak niż w terminie trzech miesięcy5. 
W razie niedotrzymania tego terminu akty takie traciły swą moc w zakresie 
orzeczonym przez Trybunał. W szczególnie zaś uzasadnionych wypadkach 
Trybunał mógł zawiesić w całości lub części stosowanie zakwestionowanego 
aktu podustawowego z dniem ogłoszenia orzeczenia. Zawieszenie takie obo
wiązywało do czasu wykonania orzeczenia6.

ustrojowej roli kompetencji polskiego Trybunału Konstytucyjnego, [w:] Księga XX-lecia orzecznictwa Try
bunału Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 7-21.

’ Art. 30 Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 1985 r.

4 Art. 47 w Rozdziale 8 zatytułowanym „Wykonanie orzeczeń”, Dz.U. nr 39, poz.184; zm. z 1995 r., Dz.U. 
nr 2, poz. 7.

5 Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 1985 r., art. 9.

6 Ibidem, art. 10. Art. 6 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 1985 r.



W celu zaś usunięcia stwierdzonych w wyniku orzecznictwa uchybień i luk 
w prawie Trybunał zobowiązany był do przedstawienia Sejmowi oraz innym 
właściwym organom stanowiącym prawo uwagi, które służyć miały zapew
nieniu spójności systemu prawnego państwa7. Niezależnie od tego Trybunał 
zobowiązany został do przedkładania Sejmowi i Senatowi informacji o istot
nych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybunału8.

Niemałą rolę w stosowaniu konstytucji i interpretacji ustaw w zgodzie 
z nią, a w konsekwencji również wykonywania orzeczeń (także uchwał) Try
bunału należy przypisać poprzednio posiadanej przez niego kompetencji do 
ustalania powszechnie obowiązującej wykładni ustaw9.

Ponadto pewną możliwość reagowania na niezgodności aktów prawnych 
z konstytucją dawało Trybunałowi uprawnienie do wszczynania postępowa
nia kontrolnego z własnej inicjatywy10, zwłaszcza w tych sytuacjach, w któ
rych w miejsce uchylonych już przepisów wydane zostały nowe, również nie
zgodne z wzorcem kontroli.

Pomimo wbudowania Trybunału Konstytucyjnego jako sądu prawa w sche
mat zasady jednolitości władzy, przyjęte rozwiązania dawały mu zwłaszcza 
wobec aktów podustawowych możliwość skutecznego działania i sprzyjały ich 
wykonalność.

Wobec zaś aktów ustawodawczych do chwili wejścia w życie Konstytu
cji Rzeczypospolitej Polski z 1997 roku Sejm ośmiokrotnie oddalał orzecze
nia Trybunału Konstytucyjnego11. Wprowadzona w 1992 r. zasada podziału 
władzy12 istotnie nie wpłynęła na zmianę pozycji Trybunału Konstytucyj
nego wobec Sejmu i Senatu. Jednakże pozbawiła ona ideologicznego uza
sadnienia dla dalszego utrzymywania kompetencji Sejmu do oddalania 
orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego. Pozostawała jedynie nadal obawa, 
aby orzeczenia Trybunału nie wywołały zbyt daleko idących skutków finan
sowych dla budżetu państwa, co mogło nastąpić, zwłaszcza wobec licznych 
niekonstytucyjnych uregulowań godzących w wolności i prawa jednostki. 
Dlatego też możliwość oddalania (odrzucania) przez Sejm orzeczeń Trybu
nału Konstytucyjnego w stosunku do ustaw uchwalonych przed dniem wej-

7 Ibidem, art. 34.

8 Ibidem, art. 5 i art. 33a przepisów utrzymanych w mocy.

9 Ibidem, art. 22, ust. 2.

10 Podaję za: L. Garlicki, Ewolucja ustrojowej..., s. 9.

11 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 października 1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą ustawo
dawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym, Dz.U. nr 84, poz. 426 
z późn. zm., art. I.

12 Szerzej: A. Mączyński, Orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego, [w:] Księga XX-lecia orzecznictwa Try
bunału Konstytucyjnego..., s. 114 i n.



ścia w życie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. zachowana zo
stała jeszcze przez dwa lata po dniu jej wejścia w życie.

Pewnym sukcesem ustrojowym w zakresie kształtowania konstytucyj
nego, demokratycznego państwa prawnego zdawało się umieszczenie w sy
stematyce Konstytucji z 1997 roku, zgodnie już z zasadą podziału władzy, 
Trybunału Konstytucyjnego w rozdziale VIII poświęconym trzeciej władzy 
i zatytułowanym „Sądy i Trybunały”. W ramach tego problematykę Trybu
nału Konstytucyjnego umieszczono po sądach powszechnych, Sądzie Naj
wyższym, Naczelnym Sądzie Administracyjnym i Krajowej Radzie Sądowni
ctwa, ale przed Trybunałem Stanu.

Trybunał Konstytucyjny, podobnie jak i sądy uznany został za władzę od
rębną i niezależną od innych władz (art. 173). Jego orzeczeniom przyznano 
moc powszechnie obowiązującą i nadano im charakter ostateczny (art. 190, 
ust. 1). Wyrokom zaś Trybunału, podobnie jak wcześniej sądowym, nadano 
formułę wyroków wydawanych w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej (art. 
174). Określono terminy wejścia w życie orzeczeń Trybunału oraz kwestię 
utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego (art. 190, ust. 3)13. Jednocześ
nie, choć w odmienny sposób niż to miało miejsce na gruncie przedkonstytu- 
cyjnych przepisów, uregulowano zagadnienie wzruszalności prawomocnych 
orzeczeń sądowych, ostatecznych decyzji administracyjnych lub rozstrzyg
nięć w innych sprawach wydanych na podstawie aktu normatywnego uchylo
nego w wyniku orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego14. Konstytucja prze
widuje w takich przypadkach, mających charakter indywidualny: wznowienie 
postępowania, uchylenie decyzji lub też podjęcie innego rozstrzygnięcia na 
zasadach określonych w przepisach właściwych dla danego postępowania.

Wykonanie zatem orzeczenia w indywidualnych sprawach czy to wtedy, 
kiedy Trybunał udziela odpowiedzi na pytanie prawne (art. 193), czy też gdy za
chodzi konieczność wzruszenia prawomocnych rozstrzygnięć poddane zostało 
regulacjom odpowiednich przepisów proceduralnych. Tak na przykład przez 
wprowadzony do Kodeksu postępowania administracyjnego art. 145a, Ustawy 
karno-skarbowej art. 227, pkt 315, Ordynacji podatkowej art. 240, par. 1, pkt 816,

n Ibidem, s. 127 i n.

’* Ustawa karno-skarbowa z dnia 26.10.1971 r„ Dz.U. 1971, nr 28, poz. 260 z późn zm.. 

ls Ordynacja podatkowa z dnia 29.08.1997 r., Dz.U. 1997, nr 137, poz. 926 z późn. zm.

16 Zaznaczone w Informacji o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybunału Kon
stytucyjnego w 2004 r., Warszawa 2005, s. 52 rozróżnienie pojęcia „wykonania” wyroku Trybunału Konstytucyj 
nego jako podjęcie wszelkich działań, które w świetle wyroku są konieczne do przywrócenia stanu konstytucyj
ności, od wąskiego i technicznego pojęcia „wykonywania orzeczeń” użytego w rozdziale 3 Ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym budzi poważne wątpliwości. Ustawodawca jest bowiem niekonsekwentny w posługiwaniu się 
pojęciem „orzeczenie", jak np. w art. 44 Ustawy o partiach politycznych, czy pojęciem „wyrok” w art. 70, ust. 1, 
pkt 5 Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Nie można też pominąć w tej kwestii niekonsekwencji zawartych 
w samej Konstytucji (art. 174,188,190). Zagadnienie to wymagałoby odrębnej analizy.



Kodeksu postępowania karnego art. 540, par. 2 i Kodeksu postępowania cywil
nego art. 401 (1), par. 1.

Nie stwarza też problemów wykonanie orzeczenia czy też wyroku17 
w sprawie zgodności celów lub działalności partii politycznej z konstytucją. 
W myśl bowiem Ustawy o partiach politycznych18 „Jeżeli Trybunał Konsty
tucyjny wyda orzeczenie o sprzeczności z Konstytucją celów lub działalności 
partii politycznej Sąd (Okręgowy w Warszawie) wydaje niezwłocznie posta
nowienie o wykreśleniu wpisu partii z ewidencji (art. 44). Wykreślenie w kon
sekwencji powoduje likwidację partii politycznej (art. 45, pkt 2).

Rozstrzyganie w sprawach sporów kompetencyjnych pomiędzy central
nymi, konstytucyjnymi organami państwa (art. 189) następuje zgodnie z art. 
70, ust. 2 pkt 1) Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym19 w formie postano
wienia. Wprawdzie w okresie dziewięciu lat obowiązywania konstytucji nie 
było przypadku wniesienia przed Trybunał takiego sporu20, to jednak praw
dopodobna jest sytuacja, w której jeden z organów nie będzie chciał się pod
porządkować orzeczeniu Trybunału. Kompetencyjny przecież charakter ma 
spór między Trybunałem wydającym tzw. orzeczenia interpretacyjne a Są
dem Najwyższym, który zastrzega sobie prawo do samodzielnej interpreta
cji przepisów.

Zasadniczy jednak problem powstaje w związku z niewykonywaniem 
wyroków Trybunału przez organy powołane do stanowienia prawa, w tym 
zwłaszcza władzę ustawodawczą.

Obowiązująca konstytucja przyjęła, jak można sądzić, założenie, że na
danie mocy powszechnie obowiązującej i ostatecznego charakteru orzecze
niom Trybunału, a w konsekwencji ogłoszenie ich w odpowiednim organie 
urzędowym oznaczać będzie niezakłócone wykonanie tych orzeczeń. Nie 
znajdziemy zatem w konstytucji przepisów regulujących wykonanie wyro
ków Trybunału. Określenie odpowiedzialności za ich niewykonanie bądź też 
skutków prawnych w razie ich niewykonania lub nawet wykonania, ale po 
upływie zakreślonego zgodnie z konstytucją terminu.

Zagadnienie wykonywania wyroków Trybunału Konstytucyjnego nie 
zostało też uregulowane w Ustawie o Trybunale Konstytucyjnym z 1997 r. 
Wprawdzie rozdział 3 zatytułowano „Zasady i tryb orzekania oraz wyko
nywania orzeczeń”, w którym wyodrębniono dwa podrozdziały „Rozprawy

17 Ustawa z dnia 27.6.1997 r. o partiach politycznych, Dz.U. 1997 nr 98, poz. 604 z późn. zm.

18 Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1.8.1997 r., Dz.U. 1997, nr 102, poz. 643 z późn. zm.

19 Informacja Prezesa Trybunału Konstytucyjnego M. Sajjana o istotnych problemach wynikających z dzia
łalności i orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego w 2005 (20.7.2006).

* Rozdział ten wydaje się mieć błędną bądź nieaktualną nazwę do jego zawartości treściowej. Dlatego też 
rozumienie go jako „czysto technicznego” uregulowania nie rozwiązuje problemu.



i posiedzenia” oraz „Orzeczenia Trybunału”, to jednak brak w nich przepi
sów o wykonywaniu wyroków21, bo do takich nie można zaliczyć artykułów 
78-81 o doręczeniu, ogłoszeniu i wydaniu zbiorów orzeczeń.

Pewne postanowienia wprowadza Regulamin Trybunału Konstytucyj
nego22, który problematyce wykonywania orzeczeń poświęca niewiele miej
sca, mianowicie par. 38 i par. 39. Przewiduje w nich wprowadzenie rejestru 
wykonania orzeczeń, w którym oddzielnie oznaczane mają być sprawy o in
nym terminie utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego, aniżeli dzień 
jego ogłoszenia oraz oddzielnie orzeczenia przekazane Prezydentowi RP 
w związku z zachodzącą niezgodnością poszczególnych przepisów ustawy 
z konstytucją, które nie są nierozerwalnie związane z całą ustawą.

Prowadzenie tego rodzaju rejestru trudno nazwać „wykonywaniem orze
czeń”. Bliższy już rozumieniu tego pojęcia jest rozdział VIII, zatytułowany 
„Sygnalizowanie uchybień i luk w prawie”. Jest on treściowo zbliżony do po
woływanego wyżej art. 4, ust. 2 Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 1997 
r. Na uwagę zasługuje jedynie jego uzupełnienie stanowiące, że „prezes Try
bunału może jednocześnie przekazać swoje uwagi co do konieczności i spo
sobu usunięcia stwierdzonych uchybień bądź luk w prawie oraz zwrócić się
o poinformowanie Trybunału o zajętym przez adresata sygnalizacji stanowi
sku w sprawie ich usunięcia”.

Należy zaznaczyć, że Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 1997 r. prze
jęła w art. 4, ust. 1 treść art. 34 Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 1985 r. 
W obecnym brzmieniu stanowi on, że „Trybunał informuje Sejm i Senat
o istotnych problemach, wynikających z działalności i orzecznictwa Trybu
nału”.

Zarówno instytucja sygnalizacji, jak i informowania parlamentu może 
mieć pewne znaczenie dla wykonywania orzeczeń Trybunału Konstytucyj
nego. Jednakże obie te instytucje mogą jedynie służyć perswazji co do ko
nieczności wprowadzenia odpowiednich zmian w działalności prawotwór
czej organów, do których są kierowane.

Zarówno więc na płaszczyźnie konstytucyjnej, jak i ustawowej, a nawet 
regulaminowej, brak jest przepisów, które czyniłyby w większym stopniu wy
konywalnymi wyroki Trybunału Konstytucyjnego, a jednocześnie zachowy
wały jasność i zgodność terminologiczną.

Ten stan prawny musiał spowodować negatywne konsekwencje dla sku
teczności funkcjonowania Trybunału Konstytucyjnego zgodnie z jego rolą 
w demokratycznym państwie prawnym. Jest on bowiem nie tylko instytu
cjonalną gwarancją przestrzegania zasady państwa prawnego, ale też istot

21 Regulamin Trybunału Konstytucyjnego w brzmieniu z 31.10.2001 M.P. nr 41, poz. 668.

22 Publikowane w „Studiach i Materiałach Trybunału Konstytucyjnego”.



nym czynnikiem jakościowym w pojmowanej zwykle ilościowo demokracji. 
To do struktur demokracji opartej na większości parlamentarnej konieczne 
było wprowadzenie instytucji jakościowych, po to by zabezpieczały one ją 
samą, (a więc demokrację) przed przekształceniem się w jej przeciwstawień
stwo „dyktaturę większości”. Parlament nie może wszystkiego, a zwłaszcza 
nie może stawiać się ponad konstytucją.

Niestety kształtowanie się demokracji w Polsce to długi proces, który 
przede wszystkim wymaga zmian w mentalności, myśleniu o metodach dzia
łań politycznych. To proces, w którym partie polityczne potrafią poprzez od
powiedni dobór kadr oraz podnoszenie ich kwalifikacji przygotować „klasę 
polityczną” dla funkcjonowania demokracji w państwie. Jesteśmy jednak cią
gle na początku tego procesu.

Dlatego też tak ważną rolę odgrywają informacje przedstawiane przez 
Trybunał w kwestiach związanych z realizacją jego orzeczeń w działalności 
prawodawczej. Są one przedmiotem prezentacji podczas dorocznych (co naj
mniej od 2004 r.) Zgromadzeń Ogólnych Sędziów Trybunału Konstytucyj
nego23. Niestety zasięg ich jest ograniczony do zbyt wąskiego kręgu osób. Jeśli 
nawet część z nich przekazywana jest na forum parlamentarne w postaci co
rocznych Informacji Prezesa Trybunału o istniejących problemach wynikają
cych z działalności i orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, to i tak krąg 
adresatów pozostaje zbyt skromny.

Koniecznością staje się zatem upowszechnienie tych kwestii choćby po
przez różne formy naukowych i popularnonaukowych publikacji, aż do upo
wszechnienia ich poprzez środki masowego przekazu.

Z analizy informacji za lata 2004-06 wynika, że mamy w praktyce do 
czynienia z narastającą tendencją niewykorzystywania wyroków Trybunału 
Konstytucyjnego przez ustawodawcę. Najczęściej pojawia się to w przypad
kach wyroków:

a) powodujących luki w prawie, które nie zostają przez ustawodawcę „wy
pełnione” nową zgodną z konstytucją regulacją - w ogóle lub w okre
ślonym terminie,

b) stwierdzających niekonstytucyjność pominięcia wymaganych regula
cji ustawowych,

c) stwierdzających niekonstytucyjność regulacji prawnej w określonym 
zakresie lub rozumieniu (interpretacji)24.

Te uogólnione przykłady niewykonywania wyroków Trybunału Konsty
tucyjnego ilustrowane są licznymi przykładami. Nierzadko są też przypadki

23 Informacja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Trybunału Konstytucyj
nego, „Studia i Materiały Trybunału Konstytucyjnego” 2006, t. 24, s. 114.

24 Gesetz uber das Bundesverfassungsgericht in der Fassung vom 22.8.2002 (BGBI.l s. 3386).



braku reakcji na postanowienia sygnalizacyjne Trybunału, których celem jest 
usunięcie uchybień bądź luk w prawie. Są one przecież rezultatem działalno
ści orzeczniczej Trybunału. Warto zaznaczyć, że z analiz Zespołu Orzeczni
ctwa i Studiów Trybunału Konstytucyjnego zakończonych w lipcu 2006 roku 
wynika, że czterdzieści orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego nie zostało wy
konanych, w tym trzydzieści sześć wyroków i cztery postanowienia.

Istniejący stan niewykonywania orzeczeń Trybunału budzi głęboki nie
pokój, podważa bowiem podstawowe zasady ustrojowe. Może rodzić pytanie
0 to, co będzie dalej. W szczególności pojawiają się obawy związane z przewi
dzianą w art. 77 Konstytucji i odpowiednich przepisach kodeksu cywilnego 
odpowiedzialnością odszkodowawczą organów władzy publicznej. Skala tej 
odpowiedzialności wobec braku właściwych regulacji prawodawczych może 
doprowadzić do konieczności wypłaty ogromnych odszkodowań.

Na gruncie obowiązującej konstytucji organem powołanym do czuwania 
nad przestrzeganiem ustawy zasadniczej jest Prezydent RP (art. 126, ust. 2). 
To jemu Konstytucja powierzyła uprawnienia do inicjowania prewencyjnej
1 następczej kontroli konstytucyjności prawa. On też wśród swoich preroga
tyw posiada prawo: inicjatywy ustawodawczej, zwracania się z orędziem do 
Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego, wniosku o przeprowadzenie 
kontroli przez NIK, wniosku do Sejmu o pociągnięcie do odpowiedzialności 
przed Trybunałem Stanu członka Rady Ministrów. Może też zwoływać w ta
kich sprawach Radę Gabinetową, której posiedzenia mogą być również po
święcone problematyce wykonywania orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego 
(art. 144 Konstytucji).

Prezydent, nie wykorzystując przyznanych mu konstytucyjnie kompeten
cji do realizacji jednego ze swych podstawowych obowiązków, czyli „czuwa
nia nad przestrzeganiem Konstytucji”, winien się liczyć z możliwością pociąg
nięcia go do odpowiedzialności konstytucyjnej.

Jest on szczególnie zobowiązany do tego, aby również w swoich działa
niach, takich jak korzystanie z inicjatywy ustawodawczej, wydawanie i uchy
lanie własnych aktów normatywnych, wykazywać należytą staranność za
pewniającą ich zgodność z konstytucją.

Poszukując rozwiązań prawnych, które mogłyby zapobiec zjawisku nie
wykonywania wyroków Trybunału Konstytucyjnego bądź nawet w ogóle zja
wisko to wyeliminować, warto zwrócić uwagę na par. 35 Ustawy o Federal
nym Trybunale Konstytucyjnym, stanowi on bowiem, że Federalny Trybunał 
Konstytucyjny może w swoim orzeczeniu określić, kto je wykona; może także 
w poszczególnych przypadkach uregulować sposób wykonania25. W nie
mieckiej literaturze prawniczej podkreśla się fakt, że „wykonanie” to ozna

25 K. Schlaich, Des Bundesverfassungsgericht, Munchen 1994, s. 270.



cza szersze możliwości działania aniżeli nawet w postępowaniu cywilnym. 
Trybunał określany jest w związku z tym „władcą wykonania” swoich orze
czeń, któremu pozostawiono pełną swobodę w ustanawianiu takich nakazów, 
które są najbardziej słuszne i odpowiednie dla rozstrzyganego przypadku, ce
lowe, najprostsze i najbardziej skuteczne. Odpowiednie zarządzenia Trybu
nału podejmowane są z urzędu, ale ich wykonanie może być też powierzone 
innym organom krajowym lub federalnym. Kompetencja Trybunału wynika
jąca z par. 35 ustawy jest rozumiana jako swego rodzaju generalne umoco
wanie (Generalermdchtigung), które przełamuje wszystkie przepisy kompe
tencyjne. W sposób znaczący oddziałuje prewencyjnie i dlatego też Trybunał 
rzadko z niej korzysta26. Jednak w sławnym orzeczeniu z 1974 r. dotyczącym 
aborcji Trybunał, jak się podkreśla, stał się „zastępczym ustawodawcą”.

Można mieć wątpliwości, czy w postulowanych zmianach legislacyjnych 
w Polsce, służących eliminacji niewykonywania wyroków Trybunału należa
łoby pójść tak daleko, . Konieczne jest jednak wzmocnienie pozycji Trybu
nału Konstytucyjnego w systemie organów państwa, ponieważ na odpowied
nie przygotowanie „klasy politycznej” do zgodnych z konstytucją działań, 
w szczególności w parlamencie, chyba jeszcze przez długi okres czasu nie bę
dzie można liczyć.

26 Ibidem, s. 271.



DYSKUSJA



PYTANIA i WYPOWIEDZI

Na początek chciałbym sformułować tezę podsumowującą: z raportu końco
wego, referatów i przebiegu dotychczasowych dyskusji można wnosić, że jest 
grupa problemów, która w ramach tego programu została jedynie zasygna
lizowana. Problemy te nie zostały jeszcze rozwiązane, co więcej, można po
wiedzieć, że dyskusja nad nimi dopiero się zaczyna. Chciałbym się skupić na 
dwóch kwestiach, dotyczących Trybunału Konstytucyjnego i skargi konsty
tucyjnej. Pierwszy związany z referatem pana prof. Maciąga i wczorajszymi 
wystąpieniami, m.in. pani prof. Łętowskiej.

Wydaje się, że w przypadku Trybunału jest sporo problemów, z którymi 
Trybunał się boryka, które rozstrzyga w swoich orzeczeniach, a które słabo są 
analizowane w doktrynie. Problemem takim jest wykonywanie orzeczeń Try
bunału. Tak naprawdę nie wiemy, co to znaczy wykonywanie orzeczeń Trybu
nału Konstytucyjnego. Nie znam w Polsce publikacji, które szerzej zajmowa
łaby się pojęciem „wykonania orzeczenia”. Proszę zwrócić uwagę, że z jednej 
strony mamy na myśli „wykonywanie” w sensie wykonania orzeczenia sądu, 
tak jak to się rozumie w procedurach sądowych, ale z drugiej strony mery
toryczne orzeczenie TK powoduje zmianę normatywną w systemie prawa
i w tym zakresie jest czymś całkowicie odmiennym od wyroku sądu. Wypa
dałoby się zastanowić, czym jest orzeczenie TK i na czym w związku z tym 
ma polegać jego wykonanie.

Druga sprawa dotyczy zróżnicowania charakteru wyroków TK. Mówimy
0 wyrokach interpretacyjnych zakresowych albo wyrokach o pominięciach
1 w zależności od tego, z jakim wyrokiem mamy do czynienia, inaczej oce
niamy jego skutki i sposób wykonania. Na marginesie nie zgadzam się z tezą 
pani prof. Łętowskiej, że każdy wyrok interpretacyjny można przedstawić 
jako wyrok zakresowy. Jeżeli chodzi o wykonanie wyroków o pominięciu pra
wodawczym, to zwróćmy uwagę, że ani na gruncie teoretyczno-prawnym, ani 
na gruncie konstytucyjnym nie udało się sformułować kryteriów, w oparciu
o które można by rozróżnić, oddzielić od siebie zaniechanie prawodawcze. 
Dla Trybunału rozróżnienie to ma zasadnicze znaczenie, gdyż o zaniecha- 
niach prawodawczych nie może orzekać. Trybunał próbuje formułować kry
teria rozróżnienia, nie były one jednak dotychczas analizowane przez dok
trynę. I wreszcie ostatnia kwestia związana z intertemporalnymi skutkami 
wyroków. W doktrynie sformułowano tezę, że z art. 190 Konstytucji i op
artego na nim wyroku TK wynika superintertemporalna norma zakazująca 
stosowania niekonstytucyjnego przepisu. Powstaje jednak pytanie, jak taka 
norma intertemporalna ma się do norm intertemporalnych poszczególnych 
gałęzi prawa - prawa karnego, cywilnego? O tym niewiele wiemy. Konstytu



cjonaliści, żeby się wypowiadać na temat działalności TK, stosowania kon
stytucji, muszą w dużo większym stopniu niż do tej pory zajmować się pra
wem pozytywnym, prawem sądowym. I to jest pierwsza konkluzja.

Druga, dotycząca skargi konstytucyjnej, o której razem z prof. Grzybow
skim pisałem w ramach tego projektu. Coraz częściej się słyszy, że skarga jest 
sformułowana zbyt wąsko i w związku z tym należałoby rozszerzyć jej za
kres przedmiotowy. W związku z tym trzeba poczynić dwie uwagi. Po pierw
sze, to nie jest tylko kwestia zbyt wąskiego modelu skargi, ale kwestia mo
delu nieracjonalnego. Model racjonalny, moim zdaniem, polega na tym, że 
jeżeli w ogóle przyjmuje się, że istnieje procedura, w której obywatel może 
„postawić państwo” przed Trybunałem, to badanie ewentualnych naruszeń 
jego praw powinno się rozpoczynać od aktów najniższego rzędu. Najpierw 
powinny być badane akty stosowania prawa. Sytuacja, w której sięgamy do 
ustawy jako źródła naruszenia prawa, powinna być wyjątkowa. Tymczasem 
my na gruncie art. 79 mamy model dokładnie odwrotny, który rodzi istotne 
problemy tak po stronie obywateli, jak i samego Trybunału. Mówię to rów
nież na podstawie dziesięcioletniej praktyki w Zespole Wstępnej Kontroli 
Skarg Konstytucyjnych i Wniosków TK.

Jeżeli zadajemy sobie pytanie o celowość zmiany modelu skargi z per
spektywy obywatela, to odpowiedź jest twierdząca. Oczywiście model trzeba 
zmienić przez rozszerzenie jego zakresu przedmiotowego na wzór niemie
cki. Każdy akt władzy publicznej, również zaniechanie prawodawcze po
winno być przedmiotem skargi. Jeżeli jednak powyższe pytanie sformułujemy 
z perspektywy ustrojowej, zakładamy, że zmiana modelu zmieniłaby pozy
cję ustrojową TK, wtedy sprawa się komplikuje. Taka zmiana modelu ozna
czałby poddanie kontroli Trybunału orzeczeń sądów, w tym NSA i SN. Mam 
poważne wątpliwości, czy rzeczywiście taki model w Polsce jest możliwy 
do zrealizowania. Patrząc historycznie, to najczęściej szeroki model skargi 
z silną ustrojową pozycją Trybunału Konstytucyjnego udawało się wprowa
dzić w tych krajach i w takim momencie, gdy zakładano, że wymiar spra
wiedliwości jest w kompletnym kryzysie i trzeba wprowadzić Trybunał jako 
ochronę praw obywateli przed naruszeniami ze strony sądów. Może prof. Fi
lip mnie skoryguje, ale o ile pamiętam, takie założenie legło u podstaw two
rzenia czeskiego Trybunału Konstytucyjnego i czeskiej skargi konstytucyjnej. 
Otóż wydaje mi się, że obecnie taka motywacja w Polsce nie występuje. Sądy 
działają tak, że nie trzeba chronić obywateli przed nimi, co więcej, mam wąt
pliwości, czy Trybunał rzeczywiście powinien kontrolować orzeczenia sądów 
w takim zakresie, jak robi to np. Trybunał Konstytucyjny w Niemczech czy 
Czechach. Innymi słowy, jeżeli z tego programu badawczego miałyby wyni
kać jakieś dalsze nasze działania w zakresie skargi konstytucyjnej, to powinny 
one zmierzać w kierunku rozszerzenia jej zakresu przedmiotowego. Równo



cześnie powinny jednak uwzględniać zarysowany wyżej dylemat ustrojowy. 
Osobiście wątpię, żeby dało się wprowadzić model, w którym Trybunał prze
kształca się w strażnika konstytucji, jak to ma miejsce w Niemczech. Pamię
tajmy, że w takim modelu około 90% skarg kierowanych jest przeciwko orze
czeniom sądów. Tak dzieje się w Niemczech, Czechach czy w Hiszpanii.

Reasumując, oczywiste jest, że model powinien być zmodyfikowany. 
Trudność w udzieleniu odpowiedzi na pytanie o model skargi ma przede 
wszystkim charakter ustrojowy. Powinniśmy jednak starać się odpowiedzieć 
na powyższe pytanie. Jeżeli pojawia się inicjatywa zmiany konstytucji, to kon
stytucjonaliści powinni mieć własne pomysły, nieograniczające się tylko do 
odwołania się do modelu niemieckiego, hiszpańskiego, austriackiego czy cze
skiego.

Poseł Stanisław Rydzoń

Dziękuję uprzejmie. Jestem posłem II kadencji, pochodzę z Oświęcimia, 
z Małopolski. W Sejmie jestem członkiem komisji prawniczych: ustawo
dawczej, sprawiedliwości i praw człowieka, komisji kodyfikacyjnej i wice
przewodniczącym podkomisji stałej ds. Trybunału Konstytucyjnego. Przed 
Trybunałem występowałem już około pięćdziesięciu razy jako reprezentant 
Marszałka Sejmu.

Zainteresowało mnie zaproszenie na tę konferencję. Szczególnie jej część 
„Stosowanie Konstytucji a problem niewykonywania wyroków Trybunału 
Konstytucyjnego”. Od pewnego czasu jest to, że tak powiem, mój „konik” 
w Sejmie i kiedy jest tylko możliwość występowania w tym przedmiocie, sta
ram się to robić. Chcę powiedzieć, że już piąty rok z rzędu prezes Trybunału 
Konstytucyjnego przedstawia Sejmowi informacje na temat działalności TK 
w poprzednim roku. Mam w tej chwili przed sobą druk nr 516: „Informa
cja o istotnych problemach wynikających z działalności i orzecznictwa Try
bunału Konstytucyjnego”. Na stronie 63 jest niezwykle cenna uwaga „Wnio
ski dla praktyki” Otóż prezes Trybunału stwierdza - jest to niezwykle istotne
i powtarza się z roku na rok i nic się w tej kwestii nie zmienia - „Ustawa o Try
bunale Konstytucyjnym używa terminu »wykonywanie orzeczeń« w wąskim 
znaczeniu odnoszącym się do zarządzania ogłoszenia orzeczenia w organie 
publikacyjnym i doręczenia odpisów uczestnikom postępowania. Nieuregu
lowane pozostaje to, w jaki sposób organy powołane do inicjowania i sta
nowienia zmian, prawodawczych mają reagować na orzeczenie Trybunału”. 
Są to niezwykle cenne uwagi. „Wskazane byłoby w szczególności zobowiąza
nie organów stanowiących prawo oraz uprawnionych do inicjatywy ustawo
dawczej do systematycznego monitorowania orzeczeń Trybunału i szybkiego 
reagowania na sygnalizowaną potrzebę podjęcia działań naprawczych. Ko



nieczna jest stała obserwacja orzecznictwa Trybunału przez wszystkie pod
mioty procesu legislacyjnego. Jeżeli np. w Sejmie lub Senacie trwają prace 
nad nowelizacją ustawy i w tym czasie zostało wydane orzeczenie Trybu
nału dotyczące materii objętej tą ustawą, to powinno ono zostać uwzględ
nione w dalszym toku prac ustawodawczych w postaci zgłoszenia propozycji 
poprawki do projektu ustawy lub do ustawy. Pożądane byłoby również częst
sze opatrywanie przez Radę Ministrów rządowych projektów ustaw służą
cych wykonywaniu orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego klauzulą pilności”. 
Realizując to, w marcu 2006 r. prezes TK skierował do Sejmu pismo sygnali
zacyjne obrazujące przykłady braku należytej realizacji wyroków Trybunału 
przez prawodawcę i tutaj wskazał 6 różnych części, gdzie łącznie wymienione 
są enumeratywnie wyroki, które nie są realizowane przez Sejm. Jako poseł, 
reagując na te wystąpienia Trybunału, skierowałem 13 interpelacji do po
szczególnych ministrów z zapytaniem, dlaczego określony wyrok Trybunału 
Konstytucyjnego o takiej a takiej sygnaturze nie jest realizowany. Ku mojemu 
zdziwieniu, okazało się, że w połowie przypadków ministrowie dopiero się 
obudzili, kiedy otrzymali ode mnie interpelacje. W kontekście tego działania 
chciałem powiedzieć, że rząd i Sejm narusza ewidentnie konstytucję. Otóż 
wyroki Trybunału Konstytucyjnego mają moc powszechnie obowiązującą, 
obowiązek ich przestrzegania dotyczy również parlamentu. Wynika to z art.
2 Konstytucji, gdzie jest mowa o demokratycznym państwie prawa. Oczy
wiście można taki wniosek też wyciągnąć z ustaw zwyczajnych, gdzie jest 
mowa o Trybunale Konstytucyjnym, np. z Ustawy o Trybunale Konstytucyj
nym, która ustala szczególne prawa i obowiązki Trybunału.

Chciałem powiedzieć, jak sprawa wygląda, jeśli chodzi o stan obecny: otóż 
były reakcje w Sejmie i Senacie oraz w mediach, lecz dość histeryczne, np.: 
co robić, czy konstytucję zmieniać, przekazując te uprawnienia Senatowi, czy 
może jakąś ustawę w tym przedmiocie uchwalić. Po prostu to wszystko krą
żyło wokół problemu. Stwierdziłem, że wypowiadający się to w większości 
tylko teoretycy, którzy nie zetknęli się z działalnością Trybunału Konstytu
cyjnego, którzy chcieli konstytucję zmieniać, żeby te uprawnienia przeka
zać Senatowi, a nie Sejmowi. A przecież to przedstawiciel Sejmu, a nie Se
natu reprezentuje parlament przed TK. Na ostatnim spotkaniu z prezesem 
TK zaproponowałem, moim zdaniem, bardzo proste postępowanie polega
jące na tym, że Marszałek Sejmu zatrudni referenta czy ewentualnie zleci 
swojemu referentowi u siebie w kancelarii marszałka prowadzenie reperto
rium wyroków TK. Kancelaria marszałka Sejmu prowadziłaby więc reper
torium jak każda kancelaria prawnicza. W repertorium tym wpisuje się ta
kie dane, jak: sprawa, wyrok, odroczony/nieodroczony, wejście w życie, i jaki 
minister powinien się tym zająć. Następnie pracownik marszałka Sejmu kie
ruje wystąpienie czy to do premiera, czy to do ministra, że jest taka i taka



sprawa, o której przecież pan minister wie, bo był wyrok „i w związku z tym, 
co pan ma zamiar z tym zrobić, bo termin jest taki a taki” .Po tym, jeżeli mi
nister nie reaguje, a tak jest dość często, to sprawa powinna być jak najszyb
ciej kierowana przez Marszałka Sejmu do komisji odpowiedzialności kon
stytucyjnej w Sejmie. Komisja odpowiedzialności konstytucyjnej w Sejmie 
powinna sprawę ministra skierować do Trybunału Stanu. Chcę powiedzieć, 
że jedno przykładowe skazanie ministra przez Trybunał Stanu spowodo
wałoby, iż reakcje w przyszłości innych ministrów na wystąpienie Trybu
nału byłyby natychmiastowe. Dlaczego taki sposób jest najłatwiejszy? Ponie
waż zwykle marszałek Sejmu i koalicja rządząca pochodzą z tej samej partii, 
choćby w chwili obecnej marszałek Sejmu Marek Jurek jest z PiS-u i rzą
dzi koalicja PiS-owska, więc wdrożenie w życie tego pomysłu byłoby proste
i nie wymagałoby praktycznie żadnych kosztów, żadnych zmian - nawet re
gulaminu Sejmu nie trzeba byłoby zmieniać. Po mojej wypowiedzi prof. Sa- 
fjan na łamach dwóch gazet stwierdził, że propozycja Rydzonia jest bardzo 
prosta i dlatego jako prosta w zasadzie nie wejdzie w życie, bo w Polsce pro
ste rzeczy nie wchodzą w życie. Zauważyłem jednak ostatnio interesującą re
akcję marszałka Sejmu. Co się okazało? Okazało się, że przewodniczący ko
misji ustawodawczej Wojciech Szarama otrzymał polecenie, aby sekretariat 
komisji ustawodawczej prowadził przedmiotowe repertorium. Moim zda
niem, takie postawienie sprawy nie do końca ją załatwia. Ranga przewod
niczącego komisji ustawodawczej, a ranga Marszałka Sejmu są nieporówny
walne. W związku z tym jest to jakaś próba rozwiązania sprawy, ale nie jest 
to wyjście dobre i ostateczne. Jest wśród nas sędzia Trybunału Konstytucyj
nego. panie profesorze, pan wie, ile razy padają ze strony składu orzekają
cego zarzuty pod adresem posła, by przekazać je do Sejmu, dlaczego znowu 
Sejm uchwalił złe przepisy. Najczęściej to dotyczy przepisów intertemporal- 
nych, chodzi też o przepisy wykonawcze, zastępowanie ustawy przez prze
pisy wykonawcze, albo inaczej zamieszczanie w przepisach wykonawczych 
uregulowań, które powinny być w ustawie itd. Ja już wielokrotnie byłem wzy
wany przez Trybunał „zróbcie coś w Sejmie, żeby wreszcie sytuacja się po
prawiła i żeby w ogóle to prawo było realizowane”. Niestety, mnie się wydaje, 
że w tym szale politycznym w Sejmie naprawdę jest niewielu posłów, któ
rzy myślą o tym, żeby to jakoś poprawić. Generalnie panuje polityka i mój 
głos jest głosem wołającego na pustyni. Mam obawy, że mój głos niewiele da
i że na kolejnych rozprawach Trybunał Konstytucyjny za pół roku, za rok, za 
dwa lata będzie znowu zwracał uwagę Sejmowi, że powtarza błędy, że lekce
waży wyroki Trybunału itd. Obym się mylił. Przepraszam za przydługie wy
stąpienie, ale to są odczucia zwyczajnego posła, który po prostu podchodzi 
do pracy w Sejmie w sposób rozważny i tak, by to, co robi, miało po prostu 
sens.



Prof. dr hab. Jerzy Jaskiernia

Bardzo dziękuje. Panie Przewodniczący jestem w dość trudnej sytuacji, po
nieważ było tutaj kilka znakomitych referatów, z których każdy rodzi zachętę 
do podjęcia dialogu, w związku z tym ograniczę się do kilku spraw, które 
chciałbym zaprezentować również w postaci pytań.

Rozpocznę od ostatniej kwestii. Pan poseł Stanisław Rydzoń zaprezento
wał pewną inicjatywę, ale na jej tle chciałbym tutaj sformułować szerszą re
fleksją - poniekąd zachęcony również tym o czy powiedział pan prof. Piotr 
Tuleja mówił. Gdybyśmy spojrzeli przez pryzmat doświadczeń nauki prawa 
konstytucyjnego i odpowiedzialności nauki prawa konstytucyjnego za to, 
jaka jest konstytucja - właśnie o niej mówimy - to dzisiaj bardzo wyraźnie 
widać, że nasz wysiłek w wielu kwestiach szedł w kierunku wprowadzenia 
instytucji, natomiast pomijał, albo nie bardzo dostrzegał znaczenia oprzy
rządowania, pozakonstytucyjnego, ale warunkującego realizację konstytucji. 
Bo przecież problem, który podniósł pan prof. Zbigniew Maciąg, który był 
zresztą dyskutowany w Serocku na XLVIII Konferencji Katedr i Zakładów 
Prawa Konstytucyjnego w oparciu o referat pana prof. Marka Safjana (zob. 
M. Safjan, Odpowiedzialność władzy publicznej za bezprawie normatywne - 
zagadnienia konstytucyjne [w:] Zagadnienia prawa parlamentarnego. Mate
riały z XLVIII Ogólnopolskiego Zjazdu Katedr i Zakładów Prawa Konstytu
cyjnego, Serock, 1-3 czerwca 2006 r„ red. M. Granat, Wydawnictwo Sejmowe, 
Warszawa 2007, s. 25) wiąże się z istnieniem pewnej luki. Pan poseł Rydzoń 
sugeruje odpowiedzialność konstytucyjną przed Trybunałem Stanu mini
strów za zaniechanie. Po to jednak, żeby ona wchodziła w rachubę musi po
wstać mechanizm, którego dzisiaj nie ma. Każdy minister będzie się bowiem 
bronił, że wcale nie jest powiedziane, że to minister jest zobligowany do ini
cjatywy ustawodawczej, bo inicjatywę - po stronie władzy wykonawczej - ma 
tylko rząd, a ponadto mają też inne podmioty. Przez szereg lat nauka prawa 
konstytucyjnego postulowała: wprowadzić ostateczność orzeczeń Trybunału 
Konstytucyjnego. To był jeden z najważniejszych postulatów lat siedemdzie
siątych. Nikt się wtedy jednak nie interesował tym, co będzie w sytuacji, kiedy 
trybunał stwierdzi niekonstytucyjność. Jaki tu powinien być mechanizm sto
sowany? Przecież skoro wprowadzono w ustawie zasadniczej dyspozycję, że 
w ciągu dwóch lat od wejścia w życie konstytucji rząd ma przedstawić pro
jekty ustaw, które są niezbędne do jej zrealizowania, to podobny mechanizm 
powinien być bądź w konstytucji bądź w ustawie przewidziany w odniesieniu 
do wykonywania orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego. Tak długo jak tego 
mechanizmu ustawowego nie będzie, tak długo trudno będzie tę odpowie
dzialność, o której tutaj mówiono, egzekwować. Stąd chciałem zapytać pana



prof. Maciąga: Pan Profesor i w tekście swojego referatu i w tym co powie
dział nawiązuje do doświadczeń RFN. Mówił Pan o koncepcji zastępcy usta
wodawczego, o władzy wykonywania, ale nie wiemy, jaki jest stosunek Pana 
Profesora do tych rozwiązań. Czy Pan zachęca, żebyśmy w Polsce w tym kie
runku poszli?

Jednym z problemów bardzo delikatnych jest kwestia odpowiedzialności 
Trybunału Konstytucyjnego. Jest to takie znakomite gremium o niekwestio
nowanym autorytecie, które mówi jednak jedynie, gdzie jest źle (stwierdze
nie stanu niekonstytuicyjności). Może by to gremium jednak również bardziej 
aktywnie wkroczyło w kwestię podpowiedzenia parlamentowi, czy któremu- 
kolwiek innemu organowi (mogą być tutaj bowiem aktywne także inne pod
mioty), jak postąpić. Bo to nie jest oczywiste, że wszyscy wiedzą co to zna
czy wykonanie orzeczenia TK, zwłaszcza od czasu, gdy się pojawiły orzeczenia 
interpretacyjne. Jak słuchałem pana prof. Andrzeja Mączyńskiego, ogłaszają
cego treść wyroku w sprawie komisji śledczej i jego uzasadnienie (zresztą jest 
wśród nas obecny pan prof. Mirosław Wyrzykowski, który był sprawozdawcą 
w tej sprawie), to miałem wrażenie, że jest to wręcz wielki „poemat konstytu
cyjny” Ale co z tym zrobić? To było bardzo piękne, ale jak to teraz „ugryźć” 
w praktyce ustawodawczej? Rodzi się też pytanie: W jakim zakresie Trybunał 
ma prawo wkraczać w tryb postępowania? Te pytania rodzą się w sytuacji, gdy 
Trybunał dotknął nawet tak szczegółowych kwestii jak to, w jaki sposób posło
wie mają pytać i o co pytać, a o co nie pytać, a także jak się zachowywać. Po
wstaje też pytanie, w jakim stopniu było to interpretowanie konstytucji w pro
cesie jej „odczytywania” a w którym momencie pojawiła się po prostu dorada 
ludzi mądrych, którzy w określony sposób postrzegają problemy funkcjonowa
nia komisji śledczej. W każdym razie ja byłby przeciwny sprowadzeniu wszyst
kiego w Polsce, co dotyczy ułomności systemu tworzenia prawa do tego, że je
dynym źródłem „nieszczęścia” jest parlament. Momentami powstaje bowiem 
takie wrażenie, że w Polsce to jest jedynie problem parlamentu i partii politycz
nych, a wszystko inne działa bez zarzutu. Omawiana sytuacja dotyka głębszego 
problemu teoretycznego: skali głębokości legitymowanego wkraczania Trybu
nału Konstytucyjnego w swobodę działalności ustawodawczej Sejmu. Sądzę, że 
prędzej czy później ten problem wróci. Szeroka dyskusja konstytucjonalistów 
dotyczyła kilku orzeczeń TK w kwestii dopuszczalnego zakresu treściowego 
poprawek Senatu. Kontrowersyjne były też rozstrzygnięcia w odniesieniu do 
zakresu poprawek sejmowych do pilnych projektów rządowych. W tym właś
nie kontekście musiałby być sytuowany problem aktywności parlamentu w za
kresie przesądzenia o kształcie zrealizowania dyspozycji wynikających z orze
czenia trybunału, o którym była mowa w referacie.

Jeśli chodzi o referat prof. Stanisława Gebethnera, to chciałbym popro
sić o rozwinięcie dwóch kwestii. Pan Profesor postawił bardzo ciekawą tezę



w odniesieniu do „cohabitation” .Ale w istocie Pan Profesor zawęził pojęcie 
cohabitation do tego kształtu, jaki występuje we Francji. Czy to jest upraw
nione rozumowanie? Przecież pojęcie „cohabitation”, choć charaktery
styczne dla Francji, to występuje również w innych systemach ustrojowych. 
Czy rzeczywiście w ustroju polskim nie można mówić o kohabitacji? Prosił
bym, żeby Pan Profesor w szczególności zróżnicował stan prawny zarówno 
pod rządami Konstytucji RP z 1997 r., jak i Małej konstytucji z 1992 r. Prze
cież w latach 93-95, w okresie współdziałania Prezydenta Wałęsy i koa
licji SLD-PSL, mieliśmy do czynienia z czymś co niewątpliwie mieści się 
w kategoriach postrzegania cohabitation, ale w sensie pewnego konfliktu, 
tzn. negatywnego wariantu kohabitacji. Albo inny problem - kwestia się
gania po weto. Jakbyśmy przeanalizowali działalność Prezydenta Aleksan
dra Kwaśniewskiego, to widać pewną wstrzemięźliwość w sięganiu po ten 
instrument. Dotyczy to również okresu, gdy u władzy był rząd AWS-UW 
(1997-2000). Czy to nie ma znaczenia dla budowania tezy o istnieniu ko
habitacji w Polsce?

Następna kwestia związana jest z oceną modeli, pan profesor Gebethner 
przeprowadził bardzo interesujące porównanie kanclerza i premiera bry
tyjskiego. Odnotować wszakże należy, że rozpoczynał od analizy konstytu- 
cyjno-ustrojowej, a kończył konkluzjami w oparciu o stan faktyczny: w RFN 
jest koalicja, a więc w związku z tym kanclerz faktycznie jest słabszy, bo 
związany jej postanowieniami, a w Wielkiej Brytanii występuje brak koalicji, 
a w związku z tym pomimo, że nie ma tam kanclerza, to premier ma tam sil
niejszą pozycję niż kanclerz. Tylko czy można te dwie płaszczyzny przemie
szać? Logiczną jest bowiem metodologia, że albo pozostajemy w płaszczyź
nie modeli ustrojowych, a więc mówimy, jak ta kwestia jest rozstrzygnięta 
w konstytucji, albo nawiązujemy do aktualnej praktyki ustrojowej, uwarun
kowanej systemem partyjnym i strukturą polityczną parlamentu. Ten ostatni 
czynnik może się jednak zmienić. Przecież nie można wykluczyć, że spot
kamy się w przyszłości z sytuacją, że to w RFN będzie jednopartyjny rząd, 
a w Wielkiej Brytanii - rząd dwupartyjny, a nawet wielopartyjny (scena poli
tyczna w tym kraju zaczyna się w ostatnich latach zmieniać). Chciałbym więc 
postawić problem, czy to przemieszanie płaszczyzny prawno-konstytucyjnej
i polityczno-ustrój owej jest uzasadnione?

Chciałbym wreszcie jeszcze jedno pytanie skierować do pana prof. Gra- 
werta. Pan Profesor wielokrotnie w swoim wystąpieniu posługiwał się po
jęciem „Rada Europejska”. Chciałbym się w związku z tym upewnić, czy 
w tłumaczeniu - co często się zdarza - nie doszło do przemieszania Rady 
Europejskiej i Rady Europy. Czy Pan Profesor rzeczywiście mówił tylko o Ra
dzie Europejskiej? Gdyby się jednak okazało, że Pan świadomie mówił tylko
o Radzie Europejskiej, a nie o Radzie Europy, to dlaczego w Pańskich roz



ważaniach nie pojawia Rada Europy? Pan profesor Leszek Garlicki wygłosił 
wczoraj interesujący wykład na temat wpływu standardów Rady Europy i Eu
ropejskiego Trybunału Praw Człowieka na zagadnienia ustrojowe. Nie mo
żemy zapominać, że przecież my, jako Polska, jesteśmy dopiero od 1 maja 
2004 r. w Unii Europejskiej, a w Radzie Europy - już od 1991 r. W związku 
z tym pytam: czy brak odniesienia się do Rady Europy w Pańskim referacie 
oznacza, że standardy Rady Europy w istocie ani w Niemczech, a tym samym 
być może i w Polsce nie mają jakiegoś większego znaczenia? Czy raczej mó
wił Pan również o standardach Rady Europy, bo aksjologia Europejskiej Kon
wencji Praw Człowieka i Rady Europy jest póki co w analizowanym zakresie 
znacznie bogatsza niż Unii Europejskiej, ale nie zostało to odzwierciedlone 
w tłumaczeniu? My się niejednokrotnie koncentrujemy na Traktacie Konsty
tucyjnym, a więc na dokumencie, który nie wszedł w życie, mówimy o Kar
cie Praw Podstawowych, która nie ma charakteru wiążącego, a pomijamy do
robek od pięćdziesięciu lat budowany wokół Europejskiej Konwencji Praw 
Człowieka. Jakie są tego przyczyny? Dziękuje.

Dr Ryszard Mojak

Chciałem się głównie odnieść do wystąpienia pana prof. Gebethnera i jego 
analizy systemu rządów rozumianego w aspekcie normatywnym; systemu 
rządów uregulowanego w Konstytucji RP. Ograniczę się do zasygnalizowania 
pewnych elementów, wybranych kwestii, ale nie tak systemowo, jak pan pro
fesor to uczynił w referacie.

Najpierw kilka zdań, jeśli chodzi o rolę prezydenta w konstytucyjnym mo
delu systemu rządów. Zacznę od pytania: jaka jest rola prezydenta? Sądzę, 
że z referatu Pana Profesora wyraźnie wynika, że na pewno nie jest to rola 
czy udział prezydenta, jaki jest znany w modelach prezydencko-parlamentar
nych, czyli związany z aktywnym udziałem prezydenta w procesie rządzenia, 
sprawowania władzy w pracach konstytucyjnych nie było takiego założenia, 
takiej filozofii ustrojowej, ale trzeba też pamiętać, że art. 10, ust. 2 Konstytu
cji z 1997 roku w sposób jednoznaczny wskazuje, że prezydent jest organem 
władzy wykonawczej i niewątpliwie ma udział w egzekutywie. Tylko proszę 
pamiętać o jednej bardzo istotnej kwestii: do jakiego zakresu działania prezy
denta te uprawnienia wykonawcze są rezerwowane. W mojej ocenie wystę
pują one w dwóch wyraźnie dających się wyodrębnić obszarach działalności 
egzekutywy. A więc to, co związane jest z pewnymi funkcjami, uprawnie
niami prezydenta na czas pokoju, zwłaszcza sprawy obronności. Praktyka 
pokazuje, że prezydent działa jako organ egzekutywy, wydaje różne rozpo
rządzenia związane ze zwierzchnictwem nad siłami zbrojnymi. Jest jeszcze 
jeden bardzo istotny udział prezydenta w wykonywaniu władzy. Ja to w swo



ich opracowaniach określam jako pewien ukryty element władzy, tzw. wła
dzy rezerwowej prezydenta. W konstytucyjnie określonych sytuacjach, kiedy 
prezydent musiałby się uaktywnić jako organ władzy rezerwowej, wykorzy
stałby wtedy przysługujące mu kompetencje, głównie wynikające z ustaw. 
Także wykorzysta do tych działań podstawę konstytucyjną art. 10, ust. 2.

Jeśli chodzi o inny element związany z rolą prezydenta w systemie rządów, 
to podzielam stanowisko prezentowane w referacie. Już przy innych oka
zjach i także na tej konferencji z panem profesorem wymienialiśmy uwagi, że 
elementy władzy Prezydenta RP w zakresie arbitrażu politycznego są ogra
niczone. Rzeczywiście, praktyka pokazuje, że gdyby arbitraż prezydenta, 
zwłaszcza wobec parlamentu, był skuteczniejszy, to łatwiej byłoby w praktyce 
ustrojowej rozwiązywać pewne konflikty między parlamentem a rządem, ja
kie powstają w mechanizmie rządów parlamentarnych. Chodzi tu oczywiście
o uprawnienie prezydenta do rozwiązania parlamentu w każdym czasie. Tego 
nie ma w unormowaniach naszej konstytucji, ale takie były rozstrzygnięcia 
większości parlamentarnej. Tego rodzaju rozstrzygnięć dokonano w sposób 
świadomy, nie był to tzw. wypadek przy pracy, czyli coś, co wynikało z pew
nej nieuwagi. Jest to świadomy element filozofii ustrojowej przyjętych roz
strzygnięć konstytucyjnych.

Jest jeszcze bardzo istotny instrument oddziaływania prezydenta na par
lament - weto. Z jedną tezą się zgodzę, to praktyka też pokazuje, że pre
zydent korzysta z tego uprawnienia stosunkowo rzadko. Nie do końca zgo
dzę się zaś z twierdzeniem pana profesora, że doktryna prawa nie zbadała 
czy też nie przeanalizowała działalności prezydenta w tym zakresie. Wspo
minam o tym, bo jestem współautorem takiego opracowania. Jest ono za
mieszczone w pierwszym tomie serii wydawniczej Bezpośrednie stosowanie 
konstytucji, pod red. Kazimierza Działochy. Z kolegą Maciukiem przeana
lizowaliśmy wszystkie na gruncie obowiązującej konstytucji przypadki za
stosowania weta przez prezydenta. Wniosek jest taki, że oczywiście jest to 
niedostatecznie wykorzystany instrument w stosunku do potrzeb, jakie by 
wynikały z praktyki. Proszę jednak pamiętać (to też jest konsekwencja de
cyzji ustrojodawcy), że obniżono z 2/3 na 3/5 większość głosów przy po
nownym uchwalaniu ustawy, czyli rozpatrywaniu weta prezydenta. A więc 
skuteczność tego instrumentu konstytucyjnego jest w tym momencie zde
cydowanie niższa, niż gdyby to było 2/3. A teraz już przechodzę od uwarun
kowań konstytucyjnych do praktyki. Oczywiście podstawowe znaczenie ma 
układ sił politycznych. Z naszych badań wyraźnie wynika, że skuteczność ko
rzystania z tego instrumentu jest rzeczywiście uwarunkowana układem sił 
politycznych i właściwie każdy układ tak na dobrą sprawę jest niekorzystny 
dla prezydenta. Zarówno sprzyjający mu politycznie układ sił parlamentar
nych, bo musiałby występować przeciwko swojej formacji politycznej, jak też



układ przeciwny, który nie będzie przecież akceptował jego weta. Mamy więc 
jakby podwójne ograniczenie, jeśli chodzi o skuteczność tego instrumentu.

Przejdę teraz do omówienia drugiego zagadnienia, a mianowicie wybra
nych aspektów w zakresie analizy modelu konstytucyjnego rządu. Chciał
bym, jedynie tytułem zaakcentowania, wskazać na te elementy przy okazji 
normatywnej analizy konstytucyjnego systemu rządu. Proszę Państwa, chcę, 
żebyśmy wyraźnie akcentowali zwłaszcza jeden podstawowy element kon
stytucyjnej konstrukcji systemu rządów: że jest to model rządu budowany 
na założeniach i doktrynalnych, ale i rozwiązaniach konstytucyjnych jako 
system parlamentarny, czyli chodzi o rząd stanowiący emanację polityczną 
parlamentu i ściśle politycznie, ale i normatywnie powiązany z większoś
cią sejmową. Usytuowanie rządu w ramach tej koncepcji modelowej idzie 
w jeszcze jednym bardzo istotnym kierunku. Mianowicie w świetle rozwią
zań ustrojowo-prawnych mamy do czynienia z wyraźnym wzmocnieniem 
statusu ustrojowego rządu. Jest to ten charakterystyczny rys statusu ustro
jowego rządu, ściśle rozumianego jako Rada Ministrów, bo posługujemy się 
pojęciami „rząd” w znaczeniu szerszym i w tym dosłownym znaczeniu, czyli 
rząd jako Rada Ministrów. Otóż rozwiązania przyjęte w Konstytucji RP z 1997 
roku wzorowane na rozwiązaniach systemu kanclerskiego idą w kierunku 
wzmocnienia rządu czy szerzej: systemu rządzenia, co odbywa się jednak nie 
poprzez wzmocnienie roli prezydenta względem parlamentu i włączenia go 
do systemu rządzenia, jak ma to miejsce w rozwiązaniach francuskich.

W polskich unormowaniach została zrealizowana inna koncepcja wzmoc
nienia rządu wobec parlamentu, wzorowana raczej na koncepcji systemu 
kanclerskiego. Fundamentalnym pytaniem jest to, w jakich okolicznościach 
występuje potrzeba zagwarantowania rządowi pewnej niezależności poli
tycznej wobec parlamentu. Otóż wydaje się oczywiste, że nie trzeba wzmac
niać rządu, jeżeli ma on poparcie większości sejmowej go wyłaniającej. Na
tomiast Konstytucja RP wyraźnie wzmocniła rząd i, co trzeba podkreślić, 
uczyniła go w określonych sytuacjach niezależnym od politycznie rozczłon
kowanego parlamentu. Wzmocnienie to następuje poprzez instytucję kon
struktywnego wotum nieufności. No i oczywiście wzmocnienie go poprzez 
ścisłe powiązanie z większością parlamentarną w ramach procedury powoły
wania rządu większościowego. Bo pierwszy i drugi tryb powoływania rządu 
są wyraźnie ukierunkowane na wyłonienie rządu cieszącego się zaufaniem 
większości parlamentarnej.

Drugi bardzo istotny rys występujący w rozwiązaniach konstytucyjnych, 
czyli element mocno akcentujący status ustrojowy systemu rządu, a nie tylko 
samego rządu w ścisłym znaczeniu, to wzmocnienie roli premiera w relacjach 
wewnątrz rządu, ale również zagwarantowanie premierowi istotnego wpływu 
na proces rządzenia. Przypomnę tutaj, nie omawiając ich szczegółowo, okre



ślone w Konstytucji RP uprawnienia premiera w zakresie rządzenia. Oczywi
ście rola premiera, jego pozycja polityczna i skuteczność rządzenia w syste
mie rządów są również uwarunkowane czynnikami politycznymi. Czyli nie 
można przy analizie, zwłaszcza politycznej, funkcjonowania systemu rządów 
abstrahować od uwarunkowań politycznych. Praktyka, krótka wprawdzie, je
śli chodzi o ten element uwarunkowań politycznych, pokazuje, że status pre
miera i skuteczność rządzenia w ramach konstytucyjnego systemu rządów 
uzależnione są od pozycji politycznej premiera w ramach większości rządzą
cej. Najlepiej więc byłoby, na co wskazuje rząd Millera przez krótki okres jego 
funkcjonowania, aby to szef partii tworzącej koalicję był jednocześnie szefem 
rządu. Każdy inny sposób powołania premiera pokazuje w praktyce, że ten 
model systemu rządów formalnie premierowskich z zagwarantowaną nor
matywnie pozycją kierowniczą premiera niestety zawodzi. Stąd moje wnio
ski końcowe.

Przejdę do pewnych sugestii na przyszłość. W jakim kierunku widzę roz
wój systemu rządów w Polsce? Myślę, że generalnie sprawdziła się koncep
cja, jaka została przyjęta w Konstytucji w 1997 roku, czyli budowanie modelu 
rządów parlamentarnych poprzez wzmocnienie rządu w ramach rozwiązań 
kanclerskich, czyli z pewnymi elementami kanclerskimi, ale nie przyjęcie ca
łego systemu kanclerskiego, bo jego nie ma w naszych rozwiązaniach ustro
jowych, Wzmocnienie rządu w ramach przyjętej filozofii ustrojowej i tych 
rozwiązań normatywnych powinno pójść w dwóch kierunkach. Niewątpliwe 
na płaszczyźnie normatywnej, jeżeli chcemy uzyskać skuteczność rządze
nia, rząd musi być wyposażony w jeden bardzo ważny instrument rządze
nia - wpływ na ustawodawstwo. Bez tego instrumentu rząd jest rzeczywiście 
nieskuteczny w rządzeniu. Kiedy prawne instrumenty wpływu na ustawo
dawstwo są rządowi potrzebne? Nie w sytuacji, kiedy ma on mocne zaple
cze polityczne, bo wtedy poprzez większość realizuje swoją politykę, ale tylko 
wtedy gdy rząd traci poparcie większości sejmowej. Pamiętajmy, że jak rząd 
traci poparcie większości, przekształca się jego status polityczny rządu koali
cyjnego, większościowego, w rząd mniejszościowy - z czym mieliśmy do czy
nienia wielokrotnie. Taki rząd właściwie przestaje skutecznie rządzić i na ten 
czas wypadałoby, moim zdaniem, wyposażyć rząd w nadzwyczajne upraw
nienia ustawodawcze, na wypadek gdyby parlament nie był gotów wspierać 
rządu, a jednocześnie nie był politycznie zdolny zmienić rządu w trybie kon
struktywnego wotum nieufności. Drugi element zmian realizowanych już 
bardziej na płaszczyźnie politycznej to wyraźne powiązanie kampanii poli
tycznej w wyborach parlamentarnych z wykreowaniem kandydata na szefa 
rządu. Pewna namiastka takiej praktyki w ostatnich wyborach w 2005 roku 
już się pojawia. Przypomnę pewne hasło wyborcze: „Premier z Krakowa”. 
W tym kierunku m.in. szły wskazania polityczne, na wypadek gdyby pewna



partia wygrała wybory, to osoba wskazana w czasie wyborów przejmie misję 
utworzenia rządu, a później rządzenia. Ten element trzeba by było wyraźnie 
zaakcentować w przyszłej praktyce wyborczej.

W mojej ocenie zdecydowanie można by poprawić skuteczność rządzenia 
w ramach konstytucyjnego systemu rządów, wprowadzając przynajmniej te 
dwa elementy korygujące istniejący dotychczas system rządzenia.

Prof. dr hab. Marian Grzybowski

Chciałbym zadać pytanie pozostające w kręgu inspiracji Gebethnerow- 
skiej, także w jakiejś mierze korespondujące z wypowiedzią pana dr. Mojaka. 
pan prof. Gebethner dość skrzętnie unikał pojęcia, które się pojawiało w li
teraturze w opisie polskiego systemu rządów, a mianowicie „system parla
mentarno- premierowski”. Termin ten z jednej strony wskazywał na genezę 
parlamentarną rządu, o czym mówił przed chwilą szerzej pan dr Mojak, 
a z drugiej - eksponował premiera jako ważny element tego rządu i to za
równo w tym aspekcie polityczno-plebiscytarnym, że wybory parlamentarne 
są jednocześnie wyborem premiera, ale również w tym sensie, że gdy wy
stępują w praktyce dwa sposoby wyrażania zaufania parlamentarnego. Za
ufanie parlamentarne w gruncie rzeczy ogniskuje się wokół osoby premiera 
już na etapie tworzenia rządu. To premier przedstawia i uosabia program 
rządu. Właściwie nie ma w systemie konstytucyjnym możliwości indywidu
alizacji obsady poszczególnych fragmentów programu i oceny poszczegól
nych kandydatów do rządu, czego konsekwencją jest w jakiejś mierze rów
nież konstrukcja (czy koncepcja) konstruktywnego wotum nieufności, którą 
bym postrzegał jako element parlamentarny. Jeżeli parlament jest zdolny 
do wykreowania rządu, to go kreuje a jeżeli nie jest zdolny do wykreowania 
rządu, to go znosi lub toleruje. To jest pierwsza kwestia. Druga kwestia: jak 
Pan Profesor postrzega pewien wtręt, który polega na możliwości indywi
dualizacji oceny poszczególnych członków ekipy rządowej w postaci wotum 
nieufności do poszczególnych ministrów? Czy to jest takie jakieś „pęknię
cie konstrukcyjne”, czy też zachodzenie na siebie jak gdyby dwóch tradycji? 
Mianowicie tradycji traktowania rządu jako ekipy, czego element jest właśnie 
w tym wyrażaniu wotum zaufania całemu rządowi i ewentualnie znoszeniu 
całego rządu jako ekipy, która wywodzi się z klasycznego systemu parlamen
tarnego i poszerza uprawnienia parlamentu do zarówno generalnej oceny 
rządu i jego programu jak i indywidualizacji oceny w trakcie. Z tym wiąże się 
jeszcze jedno pytanie - jak postrzegać to drugie rozwiązanie w kategoriach 
podziału władz? Z jednej strony mówimy, że organem władzy wykonawczej 
jest Rada Ministrów, a z drugiej strony zindywidualizowana ocena - ja zdaje 
sobie sprawę mocnego zakotwiczenia w tradycji - powoduje, że obiektem



oceny nie jest Rada Ministrów jako konstytucyjny organ państwa ale inny or
gan konstytucyjny, ale nieobecny w konstrukcji podziału władz i w konstruk
cji równowagi. Jeżeli mówimy o konstrukcji podziału i równowagi z art. 10 
Konstytucji RP, to musimy traktować jako partnerów w tym podziale i w tej 
równowadze Sejm, Senat, Prezydenta i Radę Ministrów, Sądy i Trybunały. 
Natomiast ministrowie czy wicepremierzy nie są w tej konstrukcji elemen
tami, z udziałem których równoważy się władze. Chodzi o to, że występuje 
tutaj taka swoista, Rosjanie powiedzieliby „czutkost’ sytuacji” .

I trzecie pytanie, Panie Profesorze. Jak Pan Profesor ustosunkowuje się 
do takiej sytuacji, która kiedyś (bodaj w pracach u pana prof. Sokolewicza) 
występowała, jako pewne hasło wywoławcze „prezydentury aktywnej, lecz 
ograniczonej” enumeratywnie wyliczonymi kompetencjami? Ta koncepcja 
troszkę jest mniej nagłaśniana w ciągu ostatnich kilku lat. Czy to oznacza, że 
praktyka koryguje wyobrażenia konstytucjonalistów co do koncepcji prezy
dentury w tym systemie, czy też to jest tylko sytuacja, że np. sezonowo na
stępuje zmęczenie tym określeniem, nie stosując zresztą żadnego innego na 
określenie modelu polskiej prezydentury. Czyli jak tę prezydenturę Pan Prof. 
definiowałby „tu i teraz”?

Prof. drhab. Jan Wiktor Tkaczyński

Mam dwie krótkie uwagi o charakterze porządkującym do wystąpienia pana 
prof. Grawerta. Pan prof. Grawert używa konsekwentnie w swoim wystą
pieniu na opisanie stanu ustrojodawczego Polski po roku 1989, wymien
nie zresztą, terminów Transformation i der Wandel, czyli „transformacja” 
lub „zmiana”. Tymczasem wydaje mi się, że w języku niemieckim jest lepsze 
słowo Umbruch, które odpowiada polskiemu słowu przełom. Myślę, że wszy
scy tutaj obecni zgodzą się z opinią, że sytuacja w Polsce po roku 1989 zna
cząco odbiega od tej przed rokiem 1989. Mówienie więc jedynie o pewnej 
„transformacji”, o „zmianie” jest - jak mi się wydaje - terminem nazbyt deli
katnym i niewiele wnoszącym do omawianej problematyki w Niemczech.

Druga kwestia dotyczy przedstawionej bibliografii spraw polskich w Niem
czech. Jest niewątpliwie wielką zasługą pana prof. Grawerta skompletowanie 
listy publikacji w czasopiśmiennictwie niemieckim na polskie tematy ustro- 
jodawcze. Nie zwalnia to jednak z poczynienia uwagi, że na tę listę składają 
się również publikacje osób tutaj zgromadzonych, panów prof. Sarneckiego, 
Maciąga, Sokolewicza i wielu, wielu innych, w tym także mówiącego te słowa. 
Inaczej mówiąc, lista ta nie jest wyłącznie, i to jest najważniejsze, zasługą nie
mieckich uczonych, ale również i polskich.

Życzyłbym sobie naturalnie, aby było inaczej. Aby sprawy polskie znajdo
wały się w centrum uwagi naszych zachodnich sąsiadów. Aby fakt, że Niemcy



odwracają się lub że nadal są odwróceni od spraw polskich i traktują nas jako 
część, co trzeba wyraźnie powiedzieć, Europy Wschodniej, stał się prze
szłością. Warto bowiem pamiętać, że Polska nie leży w Europie Wschodniej, 
tylko w Europie Środkowej, w tej samej części Europy, w której znajdują się 
Niemcy, Czechy, Słowacja, Węgry i Austria. Musimy mieć bowiem świado
mość, że należymy do tej części Europy, w której - mówiąc obrazowo - go
tyk katedr w Krakowie, w Pradze, w Budapeszcie jest tym samym gotykiem co 
gotyk katedr w Kolonii, w Chartres, w Strasburgu. I dopóki się tego w Niem
czech powszechnie nie zrozumie, to kwestia porozumiewania się ponad gra
nicami ze strony niemieckiej w stronę Polski jest niemożliwa.

Prof. dr hab. Kazimierz Działocha

Mam kilka krótkich uwag. Najpierw w odniesieniu do referatu pana prof. 
Grawerta: interesującego, pouczającego, uświadamiającego nam, ile Niemcy 
pisali o nas i ile my pisaliśmy dla Niemców. Padła tutaj słuszna uwaga, że co 
najmniej połowa pozycji wykazanych przez pana profesora w załączeniu do 
referatu, to pozycje autorów polskich. Może być też sporne, co jest litera
turą niemiecką, a co literaturą polską w tym przypadku. Chciałem zwrócić 
uwagę (bo tego w pańskiej analizie nie dojrzałem) na funkcje publikacji pol
skich w języku niemieckim, w szczególności na łamach czasopism. Otóż na 
pewno mają one funkcję informacyjną. Polscy juryści chcieli poinformować 
Niemców o przemianach prawa i przemianach ustrojowych, jakie następo
wały w Polsce już od początku lat 80. Była też inna funkcja tej lektury o Polsce 
dla Niemców. Chcieliśmy zamanifestować i upowszechnić nasze poglądy na 
temat możliwych i potrzebnych reform w polskim prawie konstytucyjnym, 
w sytuacji gdy na łamach czasopiśmiennictwa krajowego jeszcze nie bardzo 
wypadało, tzn. nie można było o tym pisać. Są artykuły w czasopismach nie
mieckich, na przykład w „Osteuropa-Recht”, które taką rolę odgrywały, a któ
rych pan Referent nie uwzględnia, tj. Jerzego Stembrowicza czy Zdzisława 
Czeszejko-Sochackiego. Niech to będzie uzupełnienie pańskiej analizy lek
tury niemieckojęzycznych tekstów autorów polskich. Chciałbym także po
wiedzieć, że niepełność listy zebranych przez pana publikacji jest widoczna, 
gdy weźmie się pod uwagę pewne wydawnictwa zbiorowe, zwłaszcza te, które 
były pokłosiem konferencji przeprowadzanych na terenie Niemiec z udzia
łem Polaków. Są w nich autorzy polscy i znaczące prace, na przykład poświę
cone czterdziestoleciu niemieckiej Grundgesetz. Mam na myśli konferencję 
zorganizowaną w Kolonii przez prof. Klausa Sterna. Było wiele takich konfe
rencji, w których uczestniczyli Polacy i których publikacje potem ukazały się 
drukiem. Mówię o tym dla pewnego porządku, nie po to, by zwracać jakąś 
szczególną uwagę na niepełność listy, którą Pan opublikował.



Uwagę następną mam do referatu pana prof. Gebethnera. Zgadzam się 
z panem prof. Gebethnerem. Pan mnie w pełni przekonał, że w Polsce na 
gruncie prawa obowiązującego, na gruncie obowiązującej konstytucji, mamy 
do czynienia z systemem parlamentarno-gabinetowym. Ustawiczne powra
canie do rozważań, czy to nie jest system prezydencko-parlamentarny. Na tle 
tego, co Pan powiedział, a w moim przekonaniu, te rozważania tracą na zna
czeniu, powiedziałbym „z tego gwoździa zupy się nie ugotuje”. Jest to system 
parlamentarno-gabinetowy, ale mam jedną uwagę. Kończy pan swoją tezę i na 
ostatniej stronie i ostatnim zdaniu, w ten sposób, że „cechą szczególną pol
skiego systemu parlamentarno-gabinetowego jest wzmocnienie pozycji par
lamentu, ściślej Sejmu w tym systemie parlamentarno-gabinetowym”. Otóż 
tutaj bym polemizował. Względna przewaga parlamentu w systemie parla
mentarno-gabinetowym, jest, że tak powiem, z natury rzeczy niewłaściwa. 
Wynika z zależności personalno-politycznej składu rządu, układu sił w par
lamencie i najważniejsze - odpowiedzialności politycznej rządu przed sej
mem. A czy pan chciał przy okazji powiedzieć, że to jest źle, że to za dużo tej 
władzy sejmowej, jakieś „sejmowładztwo”, o którym się czasem dzisiaj słyszy,
i co mnie oburza. Otóż chciałem powiedzieć, że w naszym kraju ze względu 
na dawną, długą historię parlamentaryzmu polskiego (pod tym względem 
jednego z wyjątkowych na gruncie europejskim) przystoi, byśmy mieli sy
stem parlamentarno-gabinetowy, system parlamentarny, jesteśmy bowiem 
do tego przyzwyczajeni, on jest częścią polskiej kultury politycznej, polskiej 
postawy, nawet wtedy, gdy narzekamy na robienie złego użytku z parlamentu. 
Ale to jest wina, którą tutaj wszyscy jednoznacznie określają, systemu partyj
nego, a nie założeń prawnych systemu parlamentarno-gabinetowego.

Kolejne pytanie kieruję do pana prof. Zbigniewa Maciąga, w związku 
z jego referatem poświęconym bardzo ważnemu zagadnieniu, które w na
szych badaniach jest - kolego Tuleja - uwzględnione w jakimś zakresie. Ma 
pan rację: za mało uwagi poświęciliśmy kwestii wykonalności orzeczeń TK, 
tak samo jak nie poświęciła jej należytej uwagi Konstytucja, jej art. 190 ust.
3 ma pewien brak, można by powiedzieć pewną lukę w tym zakresie. Po
szukujemy rozwiązań, co uczynić, by orzeczenia TK były na czas wykony
wane. Pan Poseł był łaskaw udzielić nam bardzo szczegółowej i interesują
cej informacji o tym, jak w Sejmie poszukuje się rozwiązania problemu, ale 
poszukuje się, moim zdaniem, trochę tak, jak gdyby nie chciało się go zna
leźć. Nam wypada szukać rozwiązania na gruncie konstytucyjnym, jeżeli nie 
można dokonać zmiany konstytucji, rozwiązania prawnie dopuszczalnego. 
Zgadzam się z panem prof. Maciągiem, że formuła art. 126, dotycząca Pre
zydenta RP i przypisująca mu pewną funkcję, która została tam enigmatycz
nie, trochę po „harcersku” określona jako „czuwanie nad przestrzeganiem 
Konstytucji”, może być jakąś podstawą poszukiwania rozwiązań, zwłaszcza



gdy uwzględni się inicjatywę ustawodawczą przysługującą Prezydentowi. 
Nie ma, moim zdaniem, przeszkód, by inicjatywa ustawodawcza Prezydenta 
była zastosowana do realizacji funkcji czuwania nad przestrzeganiem kon
stytucji, w danym przypadku orzeczeń TK legitymowanych konstytucyjnie. 
Jest jeszcze jedna możliwość, na którą chciałbym zwrócić uwagę Pana Pro
fesora, której pan nie dostrzegł, a mianowicie na możliwość wykorzystania 
art. 123 traktującego o projektach pilnych składanych Sejmowi przez Radę 
Ministrów. Jeżeli zwrócilibyśmy uwagę na rząd jako organ odpowiedzialny 
także za wykonanie orzeczeń TK, to i tutaj jest droga konstytucyjnie dopusz
czalna, by użyć jej do wykonania orzeczeń TK, wymagających zmiany prawa. 
To prawda, że pewnych projektów ustaw ten tryb pilny nie dotyczy, nawet ta
kich, które często są kwestionowane w TK, ale w pozostałym szerokim zakre
sie tryb pilny mógłby być wykorzystany do realizowania różnych zaległości 
rządu, także wobec Trybunału Konstytucyjnego i jego orzeczeń.

Jeszcze jedna uwaga uzupełniająca. Mówił Pan o tym niepełnoprawnym 
Trybunale Konstytucyjnym pod rządami wcześniejszych przepisów konstytu
cyjnych i ustawy wrześniowej 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym; o tym, że 
orzeczenia Trybunału dotyczące ustaw nie miały mocy wiążącej, że orzecze
nie TK mogło być obalone uchwałą Sejmu. Trzeba też pamiętać, że sam TK, 
rozszerzając krępujące go pęta, w drodze uchwały o powszechnie obowią
zującej wykładni ustawy zastosowanej w odniesieniu do ustawy o TK uznał, 
że wobec pewnego milczenia tej ustawy, jeżeli po upływie 6-miesięcznego 
terminu pozostawionego Sejmowi do rozpatrzenia orzeczenia TK, orzecze
nie nie zostanie oddalone, to staje się ono prawomocne. I to poskutkowało. 
Wprawdzie były krytyki TK, zwracano mu uwagę, że poszedł za daleko, że 
przekroczył obowiązujące go prawo, ale ostatecznie się z tym pogodzono. 
Tym bardziej należy się dziwić, że dzisiaj nie można się uporać z problemem, 
jaki stanowią niewykonane orzeczenia TK.

Prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki

Proszę Państwa, szeroki zakres treści konstytucji oraz szeroki zakres ba
dań zrodziły wiele problemów, które były tutaj przedmiotem dyskusji. Chcia
łem odnieść się do pewnej kwestii, która była tutaj w nieco mniejszym zakre
sie podnoszona, ale którą wywołał pan prof. Filip. Mówiąc o rozwiązaniach 
przyjętych w Republice Czeskiej, wspomniał Pan, że uchwalając Konstytucję 
z 16 grudnia 1992 roku, nawiązywano w pewien sposób do naszej Małej Kon
stytucji z 1992 roku, i powiedział pan to w kontekście instytucji Senatu. Swój 
głos chcę poświęcić właśnie temu problemowi. Chcę zabrać głos polemiczny 
co do wypowiedzi pana prof. Filipa oraz zadać mu pytanie. Wydaje mi się, że 
porównanie powstania naszego Senatu w 1989 roku i Senatu w Republice Cze-



skiej wygląda troszeczkę inaczej. W Polsce w 1989 roku (to można wyczytać 
z dokumentów Okrągłego Stołu) Senat był konstruowany raczej jako pewne 
ciało doraźne na jedną kadencję. Wszystko miało być uregulowane w nowej 
konstytucji. Wtedy raczej nie spodziewano się, że wpisze się on na trwałe do 
naszego systemu. Oczywiście w 1992 roku sytuacja była już troszeczkę inna. 
W Czechach, kiedy konstruowano Senat, opierano się, o czym pisał prof. Filip 
w jednej ze swoich prac, na bardzo negatywnych doświadczeniach związanych 
z tą instytucją w Republice Czechosłowackiej w okresie międzywojennym. 
Dlatego też rodzi się pytanie, dlaczego sięgnięto do tej instytucji w Czechach? 
Szczerze mówiąc, troszeczkę oszukano posłów Zgromadzenia Federalnego, bo 
powiedziano im: jak wy już nie będziecie posłami federacyjnymi, bo nie będzie 
federacji, to żebyście jednak z tej sceny politycznej nie zniknęli, to was się włą
czy do Senatu. A prawda była taka, że później tego Senatu nie chciano urucho
mić. Pojawiły się liczne problemy związane z tym, w jaki sposób wybierać Se
nat. Zresztą sama konstrukcja Senatu jest jednak inna niż nasza konstrukcja. 
U nas jego kadencja jest powiązana w pełni z kadencją Sejmu, a na dodatek sy
stem wyboru Senatu sprawia, że on jest polityczną karykaturą Sejmu, ponie
waż tak działa pewien mechanizm wyborczy. Natomiast w przypadku Repub
liki Czeskiej sytuacja wygląda odmiennie. Po pierwsze, nie ma tam możliwości 
skrócenia kadencji Senatu, bowiem trwa on stale i jest wymieniany: co dwa lata 
w 1/3 składu. Stąd moja wątpliwość, czy rzeczywiście można mówić o tym, że 
w jakimś stopniu wzorowano się na naszej instytucji Senatu? Moje pytanie do 
pana prof. Filipa dotyczy tego, jak Pan Profesor ocenia funkcjonowanie Senatu
i pewne relacje między Senatem a izbą poselską w sytuacji, gdy ten skład poli
tyczny izby senackiej jest zmieniany co dwa lata w 1/3 składu?

Prof. dr hab. Paweł Sarnecki

Do zagadnienia wykonywania wyroków Trybunału Konstytucyjnego należa
łoby, jak sądzę, podejść z pewną rezerwą. Oczywiście, wyroki potwierdzające 
konstytucyjność (legalność) kontrolowanych przez TK aktów normatywnych 
nie wymagają specjalnej egzekucji. Natomiast wykonywanie wyroków orze
kających ich niekonstytucyjność należy już do sfery politycznej odpowie
dzialności ustawodawcy i zaniechania w tej mierze nie obciążają TK i nie wi
dzę skutecznego sposobu (procedury) angażowania się w to TK. Również nie 
zawsze obywatelowi doskwierać musi orzeczenie o niekonstytucyjności ak
tów, które przez to tracą swą moc. Jeżeli np. orzeczono niekonstytucyjność 
określonej ustawy podatkowej, nie bardzo widzę powody, dla których mia
łoby to wywoływać niezadowolenie obywateli.

Zajmuję również inne stanowisko, niż to, które przedstawił w swym refe
racie prof. Zbigniew Maciąg w sprawie podstaw (wygasłych już) uprawnień



Sejmu do odrzucania wyroków TK. Oczywiście zasada jednolitości władzy
i zwierzchnictwa Sejmu, od których już wiele lat temu odstąpiono, uzasad
niała taką kompetencję Sejmu w sposób ewidentny. Czy jednak nie uzasadnia 
jej również zasada trójpodziału władzy? Przecież uprawnienie TK do orze
kania o niezgodności ustaw z konstytucją i w konsekwencji doprowadzenie 
do utraty przez ustawy swej mocy, oznacza spełnianie przez TK funkcji „ne
gatywnego ustawodawcy”. Można się tu odwołać do koncepcji Hansa Kel- 
sena i założeń, na których oparł się po I wojnie światowej austriacki TK, do 
czego nawiązywały i nawiązują rozwiązania polskie i wielu innych państw. 
Jest więc to uprawnienie TK (orzekanie o niekonstytucyjności i doprowadza
nie do utraty mocy przez ustawy) oczywistym wyjątkiem od idei trójpodziału 
władzy. Jako wyjątek winno być, co oczywiste, interpretowane zawężająco. 
Jak najbardziej więc, moim zdaniem, ograniczenie uprawnień TK przez ana
lizowane prawo Sejmu do zatwierdzania jego wyroków, byłoby właśnie wyra
zem i potwierdzeniem zasady podziału władzy.

Jednakże, co oczywiste, ostateczności wyroków TK wymagają inne zasady 
konstytucyjne - zasada zwierzchnictwa Konstytucji (zasada konstytucyjno
ści) wyrażona w art. 8 oraz zasada demokratycznego państwa prawnego (art. 
2). Niniejszego głosu nie należy więc traktować jako głosu zwolennika po
wrotu do odrzuconego ostatecznie w roku 1999 rozwiązania.

ODPOWIEDZI

Prof. Rolf Grawert:

Die mir gestellten drei Fragen ich kann ich foigendermafien beantworten: 
Meine Ihnen vorliegende „Liste“ habe ich persónlich aufgestellt, nachdem 

ich gebeten worden war, iiber Publikationen zum polnischen Verfassungsrecht 
in einigen ausgewahlten deutschen Zeitschriften zu berichten. Gedacht war 
zunachst an die fiihrenden Zeitschriften des óffentlichen Rechts wie DER 
STAAT, Archiv des óffentlichen Rechts usw. Ein solcher Bericht ware, wie ich 
bald sah, zu selektiv und unvollstandig ausgefallen; er hatte ein schiefes Bild 
ergeben. So hat mich der Ehrgeiz gepackt, umfassender in móglichst vielen 
relevanten Zeitschriften zu recherchieren. Da die Zeit knapp war, habe ich le- 
ider keine Vollstandigkeit erreichen kónnen. Soweit móglich, werde ich die 
„Listę" aber noch nachtraglich erganzen und ware daher fur Hinweise und 
Hilfen auch von Ihrer Seite dankbar. Worauf es mir ankam, war, die Themen 
und Publikationstrends zu typisieren, um auch die historischen Entwicklun- 
gen darzustellen und aufzuzeigen, wer wann iiber was geschrieben hat. Die



Entwicklung der Themen und die Themenschwerpunkte interessierten mich 
auch aus systematischem Interesse.

Da ich nur einen „Bericht" erstellen sollte, hat meine „Listę" natiirlich nur 
einen Informationscharakter. Meine persónliche Meinung und Bewertung 
habe ich zuriickgehalten. Ich bedauere das jetzt, weil die heutige Lage Europas 
nicht nur einen Informationsaustausch, sondern auch einen intensiven Me- 
inungsaustausch erfordert und wir uns mit Argumenten auseinandersetzen 
sollten. Mir ist das ein eigenes Anliegen. Im Verhaltnis der verschiedenen 
Staaten zueinander stellt sich natiirlich das Sprachenproblem. Doch lasst es 
sich lósen. Im Hinblick auf die deutsch-polnischen Beziehungen zeugt meine 
„Listę" jedenfalls von einem regen wissenschaftlichen Verkehr und zeigt, wie 
breit gefachert wir uns grenzuberschreitend miteinander unterhalten. Die 
Schwerpunkte dieser schriftlichen Diskussion lag bisher, wie meine „Listę" 
zeigt, nicht bei den Menschen- bzw. Grundrechten, die im heutigen Europa 
eigentlich die Grundlage gemeinsamer, verbindender Werte bilden und bil- 
den sollen. Sie lag vielmehr bei Themen der traditionellen „Staatsverfassung“, 
also beim Organisationsrecht. In dieser Hinsicht ergibt der Rechtsvergleich 
haufiger Unterschiede ais einen verallgemeinerungsfahigen - sakularen statt 
naturrechtlichen - Wertekanon. Denn jeder Staat organisiert sich so, wie er 
aufgrund der Erfahrung und eigener Traditionen meint, dass seine Staatsge- 
walt - im Rahmen von Demokratie und Rechtsstaat - zweckmafiig und ef- 
fektiv funktioniert. Dabei tragen ihn seine politischen Krafte.

Meine Publikationsiibersicht berichtet, wie Sie zutreffend bemerkt haben, 
nur auf Veroffentlichungen in der deutschen - besser - deutschsprachigen - Li
teratur. Das ist gewiss nur die eine Seite. Dennoch schien es mir interessant fe- 
stzustellen, in welcher Abfolge Deutsche und Polen am grenziiberschreitenden 
Publikationsfluss beteiligt waren und wie neuerdings das anfanglich unverbun- 
dene Nebeneinander der Mitteilungen iiber Rechtszustande und Rechtsentwi- 
cklungen durch thematisch korrespondiere und sogar gemeinsame Beitrage 
und Diskussionen erganzt wird. Inzwischen findet immer mehr ein offener Au- 
stausch statt. In der jungen Generation, der ich leider nicht mehr angehóre, 
wird er durch wechselseitige Studienaufenthalte erleichtert. Soweit ich weifi, 
studieren auch viele Deutsche in Polen, und die Viadrina wird vielleicht in der 
iibernachsten Generation eine Briickenfunktion wahrnehmen, doch hoffe ich 
auch auf weitere Briickenschlage. Wir in Bochum haben eine langjahrige Ko- 
operationen mit Kraków, Wrocław und weiteren Hochschulen in Polen. Aller- 
dings funktionieren solche institutionalisierten Kooperationen - und dies sei 
mein letztes Credo - nur, wenn hinter ihnen Menschen stehen, die sich ein- 
setzen und die Kooperationen tragen. Sonst bleiben sie Papier.

Es ist bemerkt worden, dass viele der Publikationsorgane, die in Deu- 
tschland iiber polnisches Yerfassungsrecht und sonstiges Recht berichten,



seit etwa 1950 in ihrem Titel den Begriff „Osteuropa" tragen, Allerdings ist 
das nicht der Fali bei den Zeitschriften, die allgemein dem Verfassungsrecht, 
dem sonstigen óffentlichen Recht und insbesondere der Rechtsvergleichung 
gewidmet sind - wie das Jahrbuch des óffentlichen Rechts, DER STAAT usw. 
Die mit „Osteuropa" betitelten Zeitschriften richten sich durchweg an ei- 
nen speziell interessierten Leserkreis; sie sind haufig von Politologen und 
nicht von Verfassungsjuristen begriindet und betrieben worden. Die Ver- 
fassungsrechtsvergleichung hat in Deutschland eine relativ jungę Tradition. 
„Osteuropa" heifien jene Zeitschriften, weil zur Zeit ihrer Griindung die Ud- 
SSR im Focus des deutschen Interesses lag. Sie war der Angstgegner, von 
dem man wissen wollte, was bei ihm geschieht, soweit man das aus Rechtsen- 
twicklungen iiberhaupt ablesen konnte. Mit dem Hinweis auf „Mitteleuropa" 
haben Sie vóllig Recht, und ich bin mit Ihnen ganz einverstanden. Infolge der 
politischen Entwicklung sind iibrigens etliche der „Osteuropa“-Zeitschrif- 
ten inzwischen eingestellt worden. Beitrage zum Verfassungsrechtsvergleich 
Deutschland - Polen erscheinen jetzt haufig auch in allgemeinen Zeitschrif
ten des óffentlichen Rechts - ich habe das „Jahrbuch" erwahnt und darf ais 
Mitherausgeber des STAAT auch dieses Organ nennen.

Zum Thema „Transformation" und „Umbruch" ist folgendes zu sagen:. 
Wir Deutsche haben das Wort „Umbruch" 1945 fur uns reserviert - so auch 
das Bundesverfassungsgericht - , um uns von der jiingsten Vergangenheit zu 
distanzieren. Das Wort war - wie sagt man bei Adam? - ein Feigenblatt. Es 
deutete an, dass wir mit dem Vorher nichts mehr zu tun haben und dass jetzt 
alles neu war. Die „Stunde Nuli" war in der Diskussion. Damals war man froh, 
die Stunde „Nuli" entdecken zu kónnen. Es hat, wie ich meine, etwa zwei aka- 
demisch Generationen gedauert, bis der Begriff „Stunde Nuli" auch verfas- 
sungshistorisch in Frage gestellt wurde und man mit ihm nicht mehr viel an- 
fangen konnte. Ein ahnliches Schicksal hatten die Begriff „Ubergang" und 
„Transformation" - bis zur deutschen Wiedervereinigung. Wenn ich hier von 
Transformation und Wandel gesprochen habe, habe ich nur zitiert, was viele 
Deutsche und Polen geschrieben und wohl auch erfahren und empfunden 
haben. Ich kann mit derartigen Begriffen juristisch nicht viel anfangen. Ich 
halte sie fur Kriicken oder fiir Bmcken, um einen Bruch zu iiberwinden.

Zum Schluss zur Frage nach dem Europarat. Der Europarat war nicht mein 
Thema. Denn ich habe meinen Bericht ja auf die Staatsverfassung im klassis- 
chen Sinne beschrankt. Von dieser Warte aus spielt zwar der Europaische Rat 
der Regierungschefs eine Rolle, allerdings im Rahmen der Union. Zum Euro
parat brauche ich jetzt nichts auszufuhren, da er eine vólkerrechtliche Organi- 
sation ist, die verschiedene Staaten zusammenfasst. Die Rechtsprechung des 
Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte in StraBburg, iiber die Herr Pro- 
fessor Garlicki gestem berichtet hat, wird in der Rechtsprechung der deutschen



Gerichte standig herangezogen und muss, wie das Bundesverfassungsgericht 
jiingst nochmals ausgesprochen hat, von ihnen - unter anderem bei der Ausle- 
gung der grundgesetzlichen Grundrechte - beachtet werden. Aber die Konven- 
tion und die StraBburger Rechtsprechung sind verbindlich nicht aufgrund supra- 
nationalen, sondem intemationalen Vertragsrechts, das in Deutschland durch 
einfaches Bundesgesetz transformiert worden ist und deshalb unter der Verfas- 
sung steht. Zum „Rat“ der Union vertrete ich die These, dass dessen Zustandi- 
gkeiten und Verfahren in der Tat erhebliche Auswirkungen auf die nationalen 
Regierungsstrukturen hat, die weit uber das hinausgehen, was dazu bisher diag- 
nostiziert wurde. Bisher haben intemationale Beziehungen in der Regel die Re- 
gierungen gestarkt und die Parlamente in die zweite Reihe gedrangt. Die Par- 
lamente sind meistens nur in der Lage, einen Vertrag zu akzeptieren, nicht ihn 
substantiell zu andem. Der Europaische Rat hat in diese Beziehung eine neue 
Dimension eingebracht, vor allem, wenn man bedenkt, dass uber 50 oder 60 
Prozent der Wirtschaftsgesetze der europaischen Mitgliedstaaten in Brussel, 
und zwar im Zusammenwirken von Kommission, Rat und Parlament und sonsti- 
gen Organen und Interessenvertretem, gemacht werden. In diesem Zusammen- 
hang wirken die Regierungschefs in einem Gremium ais dereń Teil mit. Darin 
liegt ihre neuartige, im nationalen Regierungssystem schwer nachvollziehbare 
Bedeutung. Das Europaische Parlament spielt demgegentiber bislang nur eine 
zweitrangige Rolle. Aus nationaler Sicht ist der europaische Rechtsetzungspro- 
zess kaum zu durchschauen. Die dort vorformulierten Rechtsinhalte geraten in 
die nationalen Rechtssysteme fast wie ein „heiliger Geist“ und kónnen dort nur 
noch technisch verarbeitet werden. Das parlamentarische Regierungssystem, 
das sich durch die parlamentarische Einsetzung, Legitimation und Kontrolle der 
Regierung und Regierungsmitglieder durch das demokratische Parlament au- 
szeichnet, erfahrt durch die europaischen Vorga'nge eine qualitative Verande- 
rung. Jeder Ministerprasident und jeder Minister, der in einem europaischen 
Gremium mitwirkt, ist informierter und hat mehr zu sagen ais der heimische Ab- 
geordnete, der eigentlich das Volk reprasentieren sollte. Darauf wollte ich hin- 
weisen. Ich danke Ihnen.

Prof.drJan Filip

Chcę się ustosunkować do postawionych mi dwóch pytań. Pierwsze pytanie 
pana prof. Tulei. Chcę powiedzieć, że konstrukcja, która by umożliwiła Try
bunałowi Konstytucyjnemu kontrolę orzeczeń sądowych, przedstawiałaby 
bardzo znaczącą zmianę całego systemu ustrojowego w Polsce. Nie chodzi 
przy tym tylko o zmianę organizacji, lecz również o zmianę stylu myślenia
i kultury w dziedzinie sądownictwa. Spróbuję podać tylko parę liczb z prak
tyki czeskiego Sądu Konstytucyjnego. W roku 2005 ze wszystkich skarg kon



stytucyjnych niemal 33% było wymierzone przeciw orzeczeniom Sądu Naj
wyższego albo Naczelnego Sądu Administracyjnego. Reszta, tj. około 60% 
wniosków, to były skargi konstytucyjne przeciwko orzeczeniom sądów na 
poziomie powiatowym albo wojewódzkim (w warunkach polskich). Pozo
stałe 1% to skargi konstytucyjne przeciwko decyzjom Sądu Konstytucyjnego
i 2% to skargi konstytucyjne przeciwko decyzjom organów administracji 
państwowej albo samorządowej. Powtarzam: 1/3 skarg konstytucyjnych jest 
skierowana przeciw orzeczeniom sądów szczebla najwyższego. To jest trochę 
inna konstytucja i myślę, że do tego dziś Polska nie jest przyzwyczajona.

Odnośnie wystąpienia pana prof. Krzysztofa Skotnickiego. Po pierwsze, 
polemika, po drugie pytanie. Co do polemiki. Częściowo tu chodzi o nie
porozumienie. Chciałem podkreślić tylko jeden aspekt koncepcji czeskiego 
Senatu. W projekcie rządowym (październik 1992) było tak, że Izba Posel
ska może ustosunkować się do wniosków, które wracają z Senatu tylko w je
den sposób, i to w ponownym głosowaniu przegłosować ich bezwzględną 
większością głosów - to wszystko. Pod wpływem Małej Konstytucji więc 
wniesiono poprawkę do projektu konstytucji, która umożliwiała, by tu zmie
niające wnioski Senatu były przegłosowane w izbie poselskiej zwykłą więk
szością. Tę inspirację miałem na myśli, i to była moim zdaniem bardzo ważna 
zmiana projektu czeskiej konstytucji.

Jeśli chodzi o zmiany składu Senatu, tu istnieją dwa warunki. System, 
który wybrano, to system większościowy o dwóch turach. Spowodował on, 
że nie jest tu dominująca większość, bowiem kiedy mielibyśmy formułę wy
borczą większości względnej, to przy pierwszych wyborach Senatu w 1996 
roku znaczyłoby, że nasze wybory senackie zakończyłyby się praktycznie tak 
samo jak w Polsce w 1989 roku, tzn. Obywatelska Partia Demokratyczna zdo
byłaby 80 mandatów senatorskich i jeden senator byłby wybrany z ramienia 
Socjaldemokracji. To, że mamy dwie tury wyborcze, spowodowało, że w tej 
drugiej turze praktycznie wszyscy połączyli się przeciw Obywatelskiej Par
tii Demokratycznej i rezultat wyborów był w końcu zupełnie inny. Ta partia 
w drugiej turze z 76 okręgów, w których miała swojego kandydata, zdobyła 
tylko 29 mandatów (skuteczność 38%).

Teraz można zaobserwować, że Obywatelska Partia Demokratyczna zdo
bywa ciągle więcej mandatów w Senacie, jednak nie ma jeszcze większości 
konstytucyjnej (kwalifikowanej). Można powiedzieć, że w wyborach w tym 
roku ze swoimi sojusznikami może taką większość zdobyć. W przypadku ta
kiej kongruencji obu izb oczywiście znaczenie tej drugiej będzie się zmniej
szać.

I ostatnia kwestia, do której chciałem się ustosunkować i która mnie inspi
rowała, to ciekawa wypowiedź pana prof. Jaskierni. Dotyczy tego, o co mogą 
posłowie pytać i o czym można dyskutować i głosować. Jeśli się nie mylę,



w tomie projektu badawczego o systemach rządów są również rozważania 
prof, Winczorka o roli komisji konstytucyjnej w Senacie, która bada pro
jekty pod względem konstytucyjności. To dla nas w Czechach stanowi cza
sami bardzo poważny problem, bowiem już mieliśmy sytuację, że w procesie 
ustawodawczym głosowano o wnioskach, które były rzeczywiście na pierw
szy rzut oka niekonstytucyjne, tak jak na przykład wniosek o wprowadzeniu 
kary śmierci do kodeksu karnego. Podobnie gdy dziesięć lat temu obrado
wano nad ustawą o ubezpieczeniu społecznym, która miała podwyższyć wiek 
emerytalny. Wówczas 18 głosów otrzymał wniosek posłów z ramienia rady
kalnej Partii Republikańskiej, żeby Vaclav Klaus i Kareł Vodićka (były mini
ster spraw socjalnych) poszli na emeryturę w wieku 90 lat. Proszę wyobrazić 
sobie, co by było, gdyby więcej posłów choćby żartem taki wniosek poparło. 
To znaczy, że są problemy ochrony konstytucyjności, które trzeba rozważać 
z powodu procedury parlamentarnej.

Prof. dr hab. Stanisław Gebethner

Proszę Państwa, jeśli miałbym odpowiedzieć na wszystkie Państwa wątpli
wości i pytania, to trzeba by było wygłosić drugi referat. Oczywiście bardzo 
dziękuje i uzupełnię to, co jest potrzebne. Natomiast krótko tylko odpowiem 
na pytania, zaczynając od pana prof. Grzybowskiego. Właśnie to są te kło
poty: czy to jest system parlamentarno-premierowski, czy to jest „prezydent 
aktywny” czy też „ograniczony”? To są kwestie, które nurtują. Wiem, że są 
trudności w określeniu tego, a poza tym uderzyło mnie w tej dyskusji dzi
siaj, że głównie tak wokół prezydentury się toczyła ta dyskusja, a ja właśnie 
tego nie chciałem, bo bałem się, że zostanę posądzony przez głównego Re
cenzenta, że nadmiernie wchodzę w politykę. Ocena prezydentury to dzi
siaj bardzo zabarwiony politologicznie temat, którego chciałem uniknąć, acz
kolwiek oczywiście i głos dr. Mojaka i innych na ten temat jest ważny. Nie 
chcę tu szczegółowo odpowiadać panu prof. Jaskierni, chciałbym tylko po
wiedzieć, że w referacie napisałem, że trzeba rozróżnić właśnie mit świado
mości, że jak się mówi o systemie normatywnym w tym modelu, że z tego 
wynikają i normy prawa, i normy wypływające ze zwyczaju i praktyki. Stąd to 
porównanie kanclerza z premierem w praktyce, bo ostrzegam, by nie zesta
wiać samych tylko przepisów konstytucyjnych. Rozwinę tę tezę, by uspokoić 
pana Profesora i innych, że tutaj zacieram te różnice.

Sprawa koabitacji. Francuska koabitacja polegała na tym, że prezydent jest 
zmuszony do współpracy, bo przewodniczy tej partii. Można by powiedzieć, 
że istnieje koabitacja w Stanach Zjednoczonych - prezydent z partii republi
kańskiej a większość w obu izbach demokratyczna. Ale to jest zupełnie inny 
system i te partie też są zupełnie inne. Tego nie można przyrównywać; ewen



tualnie w dawnej Kekkonenowskiej Republice Fińskiej można by znaleźć ele
menty koabitacji francuskiej. Poza tym użyłem słowa „koabitacja”, bo współ- 
zamieszkiwanie to przecież jest niewłaściwe tłumaczenie tego słowa.

Jeszcze w innej sprawie - ma rację pan prof. Maciąg - że można byłoby 
rozbudować kwestię inicjatywy ustawodawczej.

Zgadzam się z panem prof. Sarneckim, że przesadzamy z tym nieszczęś
ciem, bo przecież amerykańska kontrola konstytucyjności opiera się na tym, 
że Sąd Najwyższy orzeka, że przepis nie obowiązuje. I Amerykanie nie la
mentują z tego powodu. Natomiast wydaje się, że problem wykonywania 
przepisów sprowokował Trybunał. Mianowicie, po co to nadużywanie po
zwolenia na wydłużenie obowiązywania przepisu niezgodnego z konstytucją, 
dopóki nie zostanie dokonana zmiana. To jest contradictio in adiecto. Trybu
nał mówi: przepis jest niezgodny z konstytucją, ale jeszcze obowiązuje. Par
kingowe sprawy, import farmaceutyków... przed sądami powstaje problem, 
co mają stosować. Przepis, który jest niekonstytucyjny, ale jest nieuchylony
i do tego parlament się nie spieszy z poprawieniem tej ustawy. I na końcu, pa
nie prof. Działocha, powiedziałem, że jednak parlament tu przeważa, bo po 
pierwsze, nie ma dekretów z mocą ustawy i nie ma egzekutywa dyskrecjo
nalnego prawa do rozwiązania parlamentu. Ja nie zawarłem w tym referacie 
oceny, tylko stwierdziłem fakt i dalej nie napisałem ustępu, w którym bym 
proponował nowelę z 1926 r.

Prof. Kazimierz Działocha

Pan powiedział, że to jest szczególna cecha systemu parlamentarno-gabine
towego...?!

Prof. dr hab. Stanisław Gebethner

Tak, ponieważ we wszystkich innych można rozwiązać parlament, poza 
Nową Zelandią i Norwegią. To tylko miałem na myśli. Dziękuję bardzo.

Prof. nadz. dr hab. Zbigniew Maaąg

Szanowni Państwo, chciałbym przede wszystkim podziękować panu posłowi 
Stanisławowi Rydzoniowi za przybycie na naszą konferencję i za jego bardzo 
interesującą wypowiedź. Cieszylibyśmy się, jak sądzę, wszyscy, gdyby wię
cej posłów tak myślących i tak działających w kwestii niewykonywania wyro
ków Trybunału, można byłoby dostrzec. Rozwiązania, o których Pan mówił, 
które stopniowo wchodzą do praktyki, są dobrym początkiem. Ich skutecz
ność zależeć będzie jednak od woli politycznej, która nie wiadomo czy będzie 
wystarczająca dla utrwalenia pewnych zasad postępowania. Dlatego też nie



zależnie od tych działań opowiadałbym się za trwałymi regulacjami ustawo
wymi, a może konstytucyjnymi.

W odniesieniu do pytania pana prof. Jerzego Jaskierni, pragnę wyjaśnić, że 
nie postulowałem przyjęcia rozwiązań niemieckich. Wskazałem jedynie na ist
niejący wariant rozwiązań, które są z pewnością dla naszych rozwiązań inte
resujące. Nie można pominąć faktu, że również w Niemczech są one kontro
wersyjne, właśnie z punktu widzenia podziału władzy i dlatego, gdyby chcieć 
po nie sięgnąć, należałoby głęboko się zastanowić i być może z odpowiednimi 
zmianami je adaptować. To wymagałoby odrębnej i obszernej dyskusji.

Dziękuję za poczynioną uwagę panu profesorowi Kazimierzowi Dzia- 
łosze, zwłaszcza za to, że podziela mój pogląd w kwestii wykorzystywania 
przez Prezydenta inicjatywy ustawodawczej dla usuwania stanów niezgod
nych z konstytucją, występujących także po wyroku Trybunału. Zgadzam się, 
że możliwe byłoby też zastosowanie innej drogi, poprzez projekty pilne wno
szone przez Radę Ministrów, chociaż występuje tu dość daleko idące zawę
żenie merytoryczne.

Odnośnie wykładni Trybunału z 1993 r. dotyczącej utraty mocy obowią
zującej ustawy, jeśli Sejm nie rozpatrzył orzeczenia w terminie 6 miesięcy, 
pisałem o niej w referacie na stronie pierwszej, zamieszczając tam również 
(w przypisie) bardziej szczegółowe informacje.

Za interesujące spostrzeżenia panu prof. Pawłowi Sarneckiemu serdecznie 
dziękuję. Nie mogę jednak zgodzić się z jego poglądem, że jeśli obywatelowi 
„nie doskwiera” orzeczenie o niekonstytucyjności aktu prawnego (np. ustawy 
podatkowej) i przez to traci on swą moc, to nie mamy się o co martwić. Dziwi 
mnie to stanowisko ponieważ oznacza to, że wprawdzie jedni obywatele (tak 
jak Pan Profesor) zyskują, ale inni, choćby pośrednio tracą, bo braknie środ
ków publicznych na realizację wielu celów i zadań państwa pilnych i uzasad
nionych. Ponadto nierzadko taka luka ustawodawcza skutkować może odpo
wiedzialnością Skarbu Państwa i w rezultacie spowodować ogromne straty. To 
Pana nie niepokoi, choćby utrzymywanie stanu niezgodnego z konstytucją.

Nie mogę zgodzić się również z wywodem Pana Profesora w kwestii zgod
ności z zasadą podziału władzy rozwiązania, w myśl którego ostatecznie
o konstytucyjności lub niekonstytucyjności ustawy rozstrzygać ma ustawo
dawca, inaczej mówiąc ma być sędzią we własnej sprawie. Taki pogląd być 
może wynika z przyjętej w doktrynie Szwajcarii „cichej zasady podziału wła
dzy” w systemie jednolitości władzy, co jest panu jako specjaliście od ustroju 
Szwajcarii szczególnie bliskie, to jednak proszę wziąć pod uwagę, że wyjątki 
od konsekwentnie przeprowadzonej zasady podziału władzy są w każdym 
systemie i to z pewnością nie kłóci się z jej pierwotną ideą. To rozwiązanie, 
w którym ostatecznie o konstytucyjności ustawy rozstrzyga ustawodawca, 
bliższe jest z pewnością zasadzie jednolitości władzy.



Dziękuję panu profesorowi Stanisławowi Gebethnerowi za poczynione 
uwagi do mojego referatu. Cieszę się, że zgadza się pan z poglądem, że dla 
usuwania stanów „bezprawia legislacyjnego” można rozwinąć dyskutowaną 
tu kwestię inicjatywy ustawodawczej. Nie mogę jednak, Panie Profesorze, 
podzielić pańskiego poglądu, że problemu nie ma, bo Amerykanie „nie la
mentują”. System amerykański i kontynentalny polski akurat w tej kwestii nie 
dadzą się porównać. W Stanach jest system prawotwórczych precedensów, 
kontrola rozproszona, incydentalna i orzeczenie SN nie wywołuje uchyle
nia aktu prawnego. Ponadto konstytucję tworzy w praktyce orzecznictwo SN
i może być ono - jak wszyscy wiemy - różnie kształtowane i nierzadko zmie
niane. Można wskazywać na wiele dalej idących różnic i dlatego sądzę, że 
pańskie porównanie jest całkowicie nietrafione. Dziękuję.

Prof. dr hab. Mirosław Wyrzykowski

Bardzo przepraszam Państwa, ale ponieważ ten wątek był wprowadzony w ostat
niej części wypowiedzi pana prof. Gebethnera, dotyczącej wejścia w życie wy
roku w terminie późniejszym niż data ogłoszenia wyroku, chciałem powiedzieć, 
że to są - po pierwsze - sytuacje wyjątkowe, a po drugie, Trybunał decyduje się 
na to, gdy powstaje luka prawna, która jest bardziej konstytucyjna w swoich skut
kach niż niekonstytucyjny przepis. Na przykład było rozporządzenie dotyczące 
taksy notarialnej i Trybunał Konstytucyjny uznał, że rozporządzenie Ministra 
Sprawiedliwości jest niezgodne z konstytucją, i odroczył o pół roku wejście w ży
cie swojego orzeczenia tylko po to, żeby nie powstała sytuacja, w której z chwilą 
ogłoszenia wyroku następuje utrata mocy rozporządzenia, prowadząca do sytu
acji, w której nie ma żadnych stawek notarialnych, co oznacza, że notariusze sami 
wyznaczają minimalne, maksymalne i średnie stawki. Chcę powiedzieć, że jest 
pewna racjonalność działania Trybunału Konstytucyjnego w tym zakresie. Każ
dorazowo proponuję zatem, aby rozważać racjonalność decyzji Trybunału co do 
odroczenia utraty mocy obowiązującej przepisu prawa.

Prof. Wiesław Skrzydło

Na koniec chciałbym poczynić kilka uwag. Po pierwsze, ta konferencja miała 
być podsumowaniem kilkuletnich badań, które zaowocowały dziesięcioma 
tomami, a gdybyśmy podsumowali całość badawczą, jaką pan prof. Działocha 
inicjował i przed uchwaleniem konstytucji, i obecnie na temat jej stosowania, 
to mamy ponaddwudziestotomowy dorobek. Literatura prawa konstytucyj
nego bardzo się wzbogaciła, i to chyba jest godne podkreślenia. Ta inicjatywa 
przeszła nasze dalsze oczekiwania, ponieważ nie tylko podsumowujemy wy
niki badawcze, które w tych tomach znalazły wyraz, ale doszły zewnętrzne



punkty widzenia, perspektywa europejska, która dzięki referatom naszych 
gości zagranicznych została włączona do dyskusji i poszerzyła tę problema
tykę. Myślę, że to jest bardzo na czasie.

Słyszymy ciągle o potrzebie reformy czwartej, piątej, a może niedługo szó
stej Rzeczpospolitej. Myślę, że byłoby rzeczą pożądaną, by dyskusja o zmia
nach konstytucyjnych oparta była na jakichś przesłankach merytorycznych, 
rzeczowych, a nie tylko politycznych, nie tylko podyktowanych doraźnymi 
interesami poszczególnych ugrupowań. Sądzę, że te dziesięć tomów powinno 
dotrzeć do właściwych ogniw naszego państwa, władz, by mogły być wyko
rzystane także przy pracach nad zmianą konstytucji, niezależnie od tego jak 
ją będziemy nazywali.

Druga sprawa - mieliśmy dużo strawy duchowej, chciałbym więc podzię
kować referentom, którzy przybyli z kraju i z zagranicy. Bardzo dziękujemy 
wszystkim za to, że przygotowali te referaty, że przedstawili swoje poglądy na 
wiele interesujących nas spraw, że mogliśmy dyskutować, wymieniać opinie. 
Po raz pierwszy widziałem, że na sali obrad znalazła się też młodzież studen
cka ze Szkoły pana Rektora, czym byłem bardzo zaskoczony. Skrupulatnie 
przysłuchiwali się dyskusji. Myślę, że przyniesie im to korzyści. Proszę Pań
stwa, chciałbym podziękować nie tylko uczestnikom, nie tylko referentom, 
ale także organizatorom. Pragnę to uczynić w imieniu wszystkich. Organiza
torzy zadbali bowiem nie tylko o stronę naukową, która tu nas głównie zgro
madziła, ale również o otoczenie, które było nam bardzo przyjazne. To nam 
wszystkim pozwoliło na odnowienie kontaktów naukowych. Za to chciałbym 
w imieniu wszystkich na ręce prezesa Polskiego Towarzystwa Prawa Konsty
tucyjnego pana prof. Mariana Grzybowskiego, na ręce pana prof. Zbigniewa 
Maciąga, który reprezentuje gospodarzy obiektów, w których się znajdujemy, 
złożyć serdeczne podziękowania. Jeśli Państwo się ze mną solidaryzują, pro
szę o oklaski. Swoją rolę zakończyłem, oddaję zatem głos panu prof. Grzy
bowskiemu, którego bardzo proszę o zakończenie konferencji.

Prof. dr hab. Marian Grzybowski

Zamykając konferencję, chciałbym, po pierwsze, bardzo podziękować wszyst
kim Państwu: autorom referatów, dyskutantom, uczestnikom obrad za przy
bycie, za przyjęcie zaproszenia do Krakowa, za obecność na obradach, za 
wkład do dyskusji i za przyjemne towarzyskie kontakty. Po drugie, chciałbym 
bardzo podziękować za gościnę Krakowskiej Szkole Wyższej, która na uży
czyła pomieszczeń, urządzeń, a także za pomoc Pań i Panów, którzy przyczy-
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