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Slowo wstepne

W swoich opracowaniach, Autorzy przedstawili problematyke stale
ewoluujacego konstytucjonalizmu we wspotczesnej Europie. Stosunkowo
rozlegla tematyke udalo si¢ Autorom zebra¢ i zamkna¢ w postaci spdjnych,
szczegotowych referatow, ktorych — zakres przedmiotowy waha si¢ od
konstytucyjnych praw 1 obowiazkow jednostki przez odpowiedzialnos¢
organdéw panstwowych az po finanse i budzet panstw europejskich. Duzg
wartos¢  stanowig ujecia  komparatystyczne wybranych zagadnien
konstytucyjnych, zardwno na tle historycznym, jak i poréwnania dokonywane
migdzy panstwami wspolczesnej Europy. Autorzy trafnie definiujg
zagadnienia z dziedziny prawa konstytucyjnego, w sposob klarowny opisuja
problemy badawcze, a takze wyciagaja wnioski oparte na wczesniej
skonstruowanych argumentach. W zaprezentowanych artykutach przeplataja
si¢ watki dotyczace roznych gatezi prawa, co jest niezbedne do uchwycenia i
zobrazowania przedmiotowego zakresu referatow.

Charakterystyka poszczegdlnych zagadnien zostata sporzadzona
przystepnie, w taki sposob, aby czytelnik byt w stanie zorientowac¢ si¢ w
tematyce kazdego z artykutow 1samodzielnie wyprowadzi¢ wnioski.
Dodatkowa warto$¢ stanowi aktualna problematyka prac, ktéra zacheca
czytelnika do refleks;ji.

Artykuty stanowig przede wszystkim analiz¢ przepisOw prawnych, na
tle ktorych zwazono poglady przedstawicieli doktryny oraz praktyki sadowe;j 1
administracyjnej. Opinia doktryny i judykatury nasuwa Autorom opracowan
przyklady rozwigzan, ktore moglyby stanowi¢ odpowiedZ na konkretne
problemy badawcze. Autorzy polemizujg z pogladami czg¢sto ugruntowanymi
W nauce prawa konstytucyjnego, stusznie nie zawierajac w swoich pracach
skrajnych ocen (ani w formie krytyki ani pochwat) dotyczacych aktualnego

stanu prawnego. Zabieg ten umozliwia obiektywne opracowanie tematu i



pozwala na doktadng analize¢ wybranego zagadnienia. Ro&znorodnos$é
przedstawionych ~ opracowan  stanowi  interesujaca  kontr¢  do
monotematycznych monografii z dziedziny prawa konstytucyjnego. Niniejsza
publikacja dedykowana jest zarowno teoretykom, jak i praktykom, a takze
studentom prawa oraz administracji jako materiat dydaktyczny. Mamy
nadzieje¢, ze problematyka tekstow zgromadzonych w monografii bedzie

stanowita podstawe do dalszych badan i dyskusji w przedmiotowym zakresie.

Redaktorzy
dr hab. Andrzej Korybski, prof. UMCS
Aleksandra Grzyb



Szymon Dubis
Wydzialu Prawa i Administracji
Uniwersytet Rzeszowski

Konstytucyjne obowiazki obywatelskie jako element

treSci materialnoprawnej obywatelstwa polskiego

Instytucja obywatelstwa miata i ma znaczacy cigzar gatunkowy,
bowiem oprocz tego, ze stanowi przedmiot zainteresowania wielu dziedzin
prawa (wewngtrznego czy mig¢dzynarodowego), jest takze zwigzana
Z elementarnymi kwestiami dotyczgcymi pozycji prawnej jednostki w danym
panstwie.

Obywatelstwo poza naukowym i prawniczym zainteresowaniem,
szeroko egzystuje w ogdlnym pojeciu spotecznym. Jak podaje J. Jagielski,
obywatelstwo w odczuciu spotecznym postrzegane jest jako determinanta
posiadania katalogu praw politycznych, mozliwosci dysponowania
okreslonymi uprawnieniami, ktére to uprawnienia sa niedostepne dla oséb
nieposiadajacych obywatelstwa, mozliwosci zwrdcenia si¢ 0 pomoc do
placowek dyplomatycznych panstwa za granica, a zdrugiej strony
koniecznosci wypetiania oznaczonych obowigzkdéw czy ponoszenia pewnych
cigzarow?.

Patrzac na obywatelstwo W ujeciu encyklopedycznym, nalezy
stwierdzi¢, iz jest to przynalezno$¢ panstwowa osoby fizycznej, laczaca si¢
z uprawnieniami i obowigzkami okre§lonymi przez prawo danego panstwaZ.

To encyklopedyczne pojmowanie obywatelstwa, bliskie jest rozumieniu tego

1. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1998, s. 3.
2 Encyklopedia Popularna PWN, wyd.33, Warszawa 2006, s. 612.



pojecia W potocznym, codziennym odczuciu. Takie ujecic obywatelstwa
wskazuje na istnienie zwigzku osoby fizycznej z danym panstwem, czego
efektem jest fatyczne posiadanie obywatelstwa konkretnego panstwa oraz
przynaleznos¢ do spolecznosci zorganizowanej W to panstwo. Potoczne
rozumienie obywatelstwa zwigzane jest Z wyczuciem wigzi, tgczacej osobe
fizyczna z panstwem, bez zwracania uwagi na tre$¢ czy charakter tej wigzi oraz
zrodto z jakiego pochodzi. Zazwyczaj pojecie obywatelstwa kojarzone jest
takze z obowiazkami i uprawnieniami®.

Ponadto, instytucja obywatelstwa moze by¢é rozpatrywana
Z perspektywy réznorodnych ptaszczyzn. A. Bodnar wymienia cztery
ptaszczyzny analizy pojecia obywatelstwo. Pierwsza z nich jest ptaszczyzna
normatywna, gdzie obywatelstwo postrzegane jest jako status prawny
jednostki w panstwie. Status ten ustala si¢ na podstawie prawa pozytywnego,
obowigzujagcego W momencie takiego ustalenia w danym panstwie. Za$
konsekwencja ustalenia statusu jednostki, jest posiadanie przez nia
okreslonych praw oraz wypehianie obowiazkéw. Druga plaszczyznag jest
ptaszczyzna socjologiczna, gdzie obywatelstwo widziane jest jako wyznacznik
posiadania praw iuprawnien, ktore definiujg uczestnictwo jednostki
w spoteczenstwie. Z punktu socjologicznego, obywatelstwo to cecha
jednostkowa, z posiadaniem ktorej zwigzany jest okre§lony pakiet praw
i uprawnien z jednej strony, z drugiej zas obowiazkow. Trzecia ptaszczyzna
skupia si¢ na wymiarze politycznym. Tutaj obywatelstwo postrzega si¢ jako
wyznacznik aktywnosci politycznej. Plaszczyzna ta swoimi korzeniami sigga
do czaséw starozytnej Grecji, W ktérej rozwijat si¢ poglad aktywnego
uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym oraz W samym rzadzeniu.
Czwarta plaszczyzna to ptaszczyzna psychologiczna, ktéra odnosi si¢ do

poczucia tozsamosci politycznej. Uksztaltowanie polityczne] tozsamosci

3. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia ..., s. 9.



obywatela jest istotne z punktu widzenia wspélnoty, W ktorej dany obywatel
funkcjonuje, poniewaz zwigzane jest to z podejmowaniem przez niego decyzji
dotyczacych tej wspolnoty®.

W zwigzku ztym, ze obywatelstwo stanowi przedmiot regulacji
prawnych, co w konsekwencji powoduje, iz nalezy je postrzega¢ jako
instytucje prawng, warto skupi¢ si¢ wlasnie na jurydycznym charakterze tego
pojecia.

Pojgcie obywatelstwa W ujeciu prawnym ma za soba dtuga tradycje,
bowiem sigga ono czasow starozytnych, a doktadniej rzecz ujmujac, czasow
starozytnego Rzymu, gdzie kategorie obywatela i obywatelstwa, zwigzane
byly z okresleniem uprawnien pewnej grupy osob. Obywatelstwo wowczas
obejmowalo cztery podstawowe prawa: ius suffragii (prawo wybierania), ius
honorum (prawo do urzedéw), ius conubii (prawo do zawarcia zwigzku
malzenskiego) oraz ius commercii (prawo do kupna i sprzedazy wedtug prawa
rzymskiego). Ztego wynika, ze wczasach rzymskich z pojgciem
obywatelstwa wigzal si¢ katalog zar6wno praw publicznych jak tez
prywatnych, natomiast sama istota obywatelstwa zwigzana byla z okre§long
osoba tj. obywatelem®.

Nie wchodzac W szczegdlty historyczne, nalezy stwierdzi¢, ze
wyroznikiem i punktem wyjscia dla formutowania pojecia obywatelstwa stata
si¢ kategoria przynalezno$ci panstwowej. To poprzez jej pryzmat,
obywatelstwo stanowito pewien stan osoby fizycznej, a nie jej prawo
podmiotowe, oznaczajacy trwaly zwigzek prawny jednostki z panstwem,
z ktérego wynikaja zarowno dla niej jak idla panstwa okreslone prawa

i obowigzki®. Takie ujecie pokazuje istnienie zwigzku prawnego pomiedzy

4 A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe. Status jednostki w europejskiej przestrzeni
konstytucyjnej, Warszawa 2008, s. 23-24.

5 J. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia ..., s. 10.

& Ibidem, s. 10.



jednostkg a panstwem. Prawny charakter tego zwigzku oraz samo jego
istnienie s3 wspoOlne dla pogladow doktryny. Nie ma jednak pogladowej
jednolitosci jesli chodzi o charakter tego prawnego zwigzku, a tym samym
prawnej natury obywatelstwa.

W. Ramus podkresla, ze istnieje spér czy zwigzek ten, czyli
obywatelstwo ma charakter statusu prawnego (stan prawny jednostki) czy
wyraza si¢ raczej poprzez wlasciwo$¢ prawna, czyli pewna ceche jednostki.
Ponadto kwesti¢ sporng stanowi to, czy obywatelstwo jest jednym
Z elementéw statusu prawnego czy raczej stosunkiem prawnym pomigdzy
jednostka a panstwem’.

Oprocz tego W doktrynie podaje si¢ jeszcze trzecie mozliwe
stanowisko w tej kwestii. Chodzi mianowicie 0 potraktowanie zwigzku
prawnego jednostki z panstwem jako wigzi prawnej, ktora istnieje niezaleznie
od praw i obowigzkoéw jednostki i panstwa lub tez wigzi, ktora poprzez wlasnie
te prawa i obowigzki sie wyraza®.

W rozwazaniach nad obywatelstwem, gdzie prawny zwiazek jednostki
Z panstwem jest podstawa obywatelstwa, postrzega si¢ ten zwigzek wlasnie
jako wiez prawna, ktorej to wiezi nadaje sie dwa znaczenia®. W pierwszym
Z nich obowigzki nie mogg nawet W czesci stanowi¢ treSci wiezi prawnej,
bowiem ona sama stanowi przestanke ich nadania. W tym podej$ciu
konkluduje si¢, ze treSciag wiezi beda normy prawne, okreslajace zasady
nabycia i utraty obywatelstwa, jako ze stanowig one wyraz zwigzania jednostki
Z ludno$cig panstwa nadajacego jej obywatelstwo (formalnoprawne
podejscie). Drugie znaczenie uznaje, ze obowiazki sg treScig wiezi prawnej

jednostki i panstwa (materialnoprawne podejscie).

"W. Ramus, Instytucje prawa o obywatelstwie polskim, Warszawa 1980, s. 14.
8 A. Seniuta, Obywatelstwo i jego regulacja prawna w PRL, Wroctaw 1974, s. 30.
® Ibidem, s. 51.
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Z powyzszego wynika, ze jesli chodzi 0 charakter zwigzku taczacego
jednostke z panstwem to prawa i wlasnie obowigzki stanowig istotny element
tego zwiazku.

Niezaleznie od tego czy obywatelstwo bedziemy postrzegac jako status
(stan) prawny jednostki czy jako stosunek prawny pomie¢dzy jednostka a
panstwem, czy wreszcie jako wiez prawng, wspolng ich kwestig jest
traktowanie obowigzkow obywatelskich jako niezbednych elementéw
ksztattujacych pojecie obywatelstwa. Co wigcej, probuje sie¢ tez stworzy¢
katalog obowigzkow obywatelskich. Rodzi si¢ wigc tutaj problem
materialnoprawnej tre$ci obywatelstwa oraz miejsca I znaczenia obowigzkow
obywatelskich w tym kontekscie.

Przed dokonaniem wnikliwszych rozwazan dotyczacych tej kwestii,
warto jeszcze wyjasni¢ samo pojecie obowigzkow obywatelskich oraz
przedstawi¢ ich konstytucyjny katalog.

Jesli chodzi 0 zagadnienie obowigzkow to ich konstytucjonalizacja
stanowi  jedno  z bardziej  kontrowersyjnych  zagadnien  prawa
konstytucyjnego'®. Kontrowersje te skupiaja si¢ wokot kwestii czy obowiazki
powinny w ogoéle znajdowacé si¢ W konstytucjach, do kogo sg adresowane oraz
czy istnieje zwigzek migdzy nimi a prawami i wolno$ciami jednostki
i obywatelal!. Jedno co jest pewne to to, ze obowiazki s3 silnie zwigzane
Z pojeciem obywatelstwa, W zasadzie od poczatkow istnienia tej instytucji.
Podajac za K. Trzcinskim, nalezy stwierdzi¢, ze wszystkie najwazniejsze
obowigzki byly obecne w trakcie dlugiego procesu ksztaltowania si¢

obywatelstwa jako takiego. Wich rozwoju mozna dostrzec pewna

10 A, Bodnar, op.cit., s. 278.
11 A. Rzeplinski, Obowigzki obywatelskie. Cywilne niepostuszenistwo, [W:] Prawa cztowieka a
policja. Problemy teorii i praktyki, red. A. Rzeplifiski, Legionowo 1994, s. 151 i n.
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prawidtowos¢, wedle ktorej przewaga obowigzkéw nad prawami oddata
z czasem prymat prawom®2,

Podajac za T.H. Marshallem, jednym z podstawowych obowigzkéw
nalozonych na obywatela jest obowigzek przestrzegania prawa. W opinii tego
autora pozostale obowigzki, 0 charakterze bardziej moralnym, jak na przyktad
dzialalno$¢ na rzecz dobra wspdlnego czy realizowanie zasad dobrego
obywatela, sa niejednoznaczne i za og6lne, aby mogly mie¢ pierwszenstwo
przed obowigzkiem przestrzegania prawa, Z tego wzgledu, ze wspolnota jest
tak duza, ze obowiazki te wydaja si¢ zbyt odlegte i nierealne!®, T.H Marshall
podobnie jak K. Trzcinski zauwaza, ze wspotczesne regulacje prawne skupiaja
si¢ bardziej na prawach i wolno$ciach jednostkowych ito wlasnie im
przyznaja prymat, a gtdwnych obowiazkéw takich jak przestrzeganie prawa,
ptacenie podatkéw czy obowiazek shuzby wojskowej, jest zaledwie kilkal®.

Z racji tego, ze nie ma powszechnie akceptowalnej definicji
obowigzku, przyjmuje si¢, iz jest to wyrazony W normie prawnej, skierowany
do jednostki nakaz lub zakaz okreslonego zachowania si¢ W danej sytuacji.
Obowiazkiem konstytucyjnym jest z kolei obowiazek wyrazony w normie
konstytucyjnej*®.

Zdaniem R. Wieruszewskiego podstawowe obowigzki obywatelskie to
nakazy okreslonego postgpowania, ktorych adresatami sa obywatele.
Charakteryzuja si¢ one nastgpujagcymi cechami: 1) ich celem jest
zabezpieczenie oraz ochrona irozwdj najwazniejszych dobr spotecznych —
W tym rozumieniu stuzg realizacji zar6wno interesu jednostkowego oraz

powszechnego, 2) w swej istocie taczg wlasciwosci oddziatywania prawnego

12 K. Trzcinski, Obywatelstwo w Europie. Z dziejéw idei i instytucji, Warszawa 2006, s. 17.
13T H. Marshall, Citizenship and Social Class, Nowy Jork, s. 129, [za:] A. Bodnar, op.cit., s.
278-279.

1% 1bidem, s. 279.

15 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 507.
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z whasciwosciami imperatywu moralno-ideologicznego — oznacza to, ze
normy te pozostaja W zgodzie z dominujagcym systemem ocen moralnych, 3)
wynikaja z konstytucyjnych norm prawnych?®.

Wedlug A. Bodnara, powyzsza definicja zasluguje na uwage, chociaz
zawarto w niej nadmierne uzasadnienie moralno-ideologiczne obowigzkow
obywatelskich, co w dzisiejszych konstytucjach panstw demokratycznych nie
jest juz tak wyrazne!’. W obecnej sytuacji, przestrzega¢ niektorych
obowigzkow muszg takze osoby, ktore obywatelstwa danego panstwa nie
posiadaja, ale podlegaja jego wtadzy. Z tego powodu w doktrynie uzywa sig
pojecia podstawowych prawnych obowigzkéw jednostki, przez ktore rozumie
si¢ skierowane do jednostki nakazy lub zakazy okre§lonego zachowania sig¢
W konkretnej sytuacji, ktore to nakazy lub zakazy wyrazone zostaty
w normach prawnych. W obrebie podstawowych prawnych obowigzkow
jednostki wedlug przedstawicieli doktryny wyr6zni¢ mozna obowigzki
cztowieka, z czym wigze si¢ nakaz przestrzegania podstawowych obowigzkow
przez kazda osobg¢ poddang wiadzy panstwa, czyli chodzi tu nie tylko
0 obywateli ale takze 0 cudzoziemcow, ktorzy przebywaja na terytorium
danego panstwa®®,

W konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., katalog obowigzkoéw zostat
uregulowany w rozdziale Il — Wolnoséci, prawa iobowigzki czlowicka
w artykutach od 82 do 86.

Jak zostalo wczesniej wspomniane, W prawnym, jurydycznym ujeciu

obywatelstwa, w kontekscie tresci obywatelstwa, na pierwszy plan wysuwaja

16 R, Wieruszewski, Podstawowe obowigzki obywateli PRL, Wroctaw 1984, [za:] A. Bodnar,
op.cit., s. 279.

17 A. Bodnar, op. cit., s. 279.

18 por. B. Banaszak, op. cit., s. 508 i 509, w kontekscie rozréznienia obowigzkéw na obowigzki
cztowieka i obowigzki obywatela.
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si¢ prawa i obowigzki. Tu rodzi si¢ pytanie czy obowigzki obywatelskie moga
determinowac¢ materialnoprawng tres¢ i istot¢ obywatelstwa?

Obywatelstwo wyraza pewna konstrukcje prawna, ktora tworzy
tacznos$¢ osoby z panstwem i W pierwszej kolejno$ci posiada charakter wiezi
formalnoprawnej, przesadzajacej 0 tym, ze na gruncie porzadku prawnego
konkretnego panstwa, dana osoba wchodzi w sktad zbiorowos$ci obywateli
tego konkretnego panstwa IWw tym sensie osoba ta jest jemu przynalezna.
Wedtug J. Jagielskiego, przynaleznos¢ ktadzie nacisk tylko na zaznaczenie
formalnoprawnej tacznosci z konkretnym panstwem, natomiast nie oznacza
jakiego$ przyporzadkowania okre§lonej osoby danemu panstwu®. W zwiazku
Z tym, na tre$¢ obywatelstwa sktada si¢ sama przynaleznos$¢ jednostki do
panstwa, a obowiazki z kolei nie wchodza w zakres tej tresci. Ich celem jest
odrdznienie 0sOb posiadajacych obywatelstwo od cudzoziemcow. W tym
ujeciu, obowiazki sg zwigzane z obywatelstwem tylko w takim stopniu,
W jakim stanowi ono przestanke ich nabycia (przy czym nalezy pamig¢tac, ze
przestanka ta w wielu wypadkach nie jest jedyna, cho¢ ma podstawowe
znaczenie). Argumentem przemawiajagcym za niewlaczaniem obowigzkow
W ramy tresci obywatelstwa jest tutaj fakt braku obowigzkéw, ktore bytyby
obiektywnie zwigzane z obywatelstwem?. Nie mamy standardowego katalogu
obowigzkow, a co za tym idzie, kwalifikowania zakresu obywatelstwa
w zaleznosci od kwoty praw | obowigzkow. To sprowadzitoby prawny wymiar
obywatelstwa do wymiaru polityczno-prawnego, uzaleznionego od
istniejgcego W danym panstwie systemu polityczno-prawnego np. w panstwie
totalitarnym ze wzgledu na ograniczong — W pordwnaniu Z panstwem
demokratycznym — sfer¢ praw | wolnosci, obywatelstwo nalezaloby oceniac

jako utomne, niepetne?’.

19 3. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Komentarz do ustawy, Warszawa 2016, s. 19.
2 3. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia..., s. 14.
21 ], Jagielski, Obywatelstwo polskie. Komentarz..., s. 20.
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Inna grupa pogladow przyjmuje, ze tresci instytucji obywatelstwa
nalezy doszukiwa¢ si¢ W obowigzkach obywatelskich. Dlatego tez, dla
poparcia takiego stanowiska probuje si¢ znalez¢ wspolny mianownik dla
obowigzkow, ktore tworzytyby tres¢ obywatelstwa niezaleznie od systemu
prawnego, w ktorym przyszioby im funkcjonowac. Niekiedy probuje si¢ takze
odnalez¢ wspolne wyznaczniki dla systemow prawnych, co w praktyce
sprowadza si¢ do szukania katalogu obowigzkow, ktore przystuguja wytacznie
obywatelom i powtarzaja si¢ W réznych systemach prawnych. Ponadto, tres¢
obywatelstwa pokazywana moze by¢ jeszcze nie poprzez wskazywanie
zobiektywizowanych obowiazkow, lecz poprzez zwigzanie obowigzkow
obywatelskich z typem panstwa, przyjmujagc W tym zakresie jednoczesnie ich
zmienno$¢ W czasie, W zaleznosci od zmiany stosunkow spoleczno-
politycznych??. Posiadanie wielokrotnego obywatelstwa wplywa takze na
zmienno$¢ obowigzkow W przestrzeni, bowiem pozostawanie poza granicami
jednego panstwa, ktorego jest si¢ obywatelem nie zwalnia osoby, ktora posiada
jednoczesnie obywatelstwo innego panstwa od spetniania obowigzkow
wzgledem tego pierwszego panstwa, ktoérego obywatelstwo posiada
jednoczesnie.

Jesli chodzi 0 materialnoprawng charakterystyke tresci obywatelstwa,
dokonywang poprzez obowiazki obywatelskie, przyjmuje si¢ z jednej strony
catoksztatt obowigzkow jednostki wobec panstwa i panstwa wobec jednostki,
Z drugiej strony tylko okreslone obowiazki. Jako obowigzki zwigzane
Z obywatelstwem wskazuje si¢ na ogot obowigzek wiernosci wobec panstwa,
obowigzek troski 0 dobro wspdlne, obowigzek obrony Ojczyzny.

Szczegdlnie akcentowany jest obowigzek wierno$ci, ktory urasta do
roli wspolnego mianownika dla obowigzkow, tworzacych tre§¢ obywatelstwa

w réznych porzadkach prawnych. Obowigzek ten nie jest jednak jednakowo

22 ], Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia..., s. 15.
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rozumiany przez doktryng, bowiem mozna go traktowaé W sposob
zindywidualizowany badz tez jako pewne uogolnienie obowigzkéw osoby
fizycznej w stosunku do panstwa. W tym drugim rozumieniu rodzg si¢ pytania,
ile tych obowigzkow sktada si¢ na ,,obywatelska wierno$¢”, jakie jest
minimum tych obowiazkow, jakiego sa one rodzaju itd.?3. Odpowiedz na te
pytania wydaje si¢ by¢ niezwykle trudna, albo wrecz niemozliwa, zwlaszcza
jezeli do postawionych wcze$niej pytan dodamy kolejne tj. jak traktowaé
obywatelstwo 0s6b pozbawianych praw publicznych czy jak nalezy patrzy¢ na
obywatelstwo osob W systemach totalitarnych?4?

Obowigzek wiernos$ci, pomimo swej atrakcyjnosci 1 tradycji
wystepowania W wielu porzadkach prawnych, nie stanowi W pelni
satysfakcjonujacego kryterium sprecyzowania tresci instytucji obywatelstwa,
a tym samym odrdznienia obywatela od cudzoziemca. Nie posiada on bowiem
konkretnego prawnego okreslenia i jest bardziej obowigzkiem emocjonalnym
I politycznym niz jurydycznym. Jego prawny charakter sprowadza si¢ do
zakazu zachowan z wiernosciag sprzecznych, lecz art. 82 Konstytucji RP nie
wymienia podstawowych typoéw takich zachowan®. Od strony prawnej,
wierno$¢ jest jedynie ogdlnie ujetym obowigzkiem podporzadkowania sie¢
prawnemu porzadkowi, dotyczacemu nie tylko obywateli, ale takze wszystkich
statych mieszkancow konkretnego panstwa. Obowigzek wiernosci nalezy
postrzega¢ bardziej w kategorii obowigzku moralnego, bowiem jest on
konsekwencja poddania si¢ ustrojodawcy ocenom moralnym, ktore sg oparte

na duchowej wigzi obywateli ze swoim panstwem. Ta wiez duchowa wyraza

2 |bidem, s.15.

24 ], Jagielski, Z problematyki obywatelstwa oraz prawa o obywatelstwie polskim (kilka
refleksji na kanwie nowej ustawy o obywatelstwie polskim, [w:] Migdzy tradycjg a przysztoscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 221.

% K. Dziatocha, Komentarz do art. 82-86 Konstytucji RP, [w:] Komentarz do Konstytucji RP,
tom 111, red. L. Garlicki Warszawa 2003, s. 2.
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si¢ nie tylko poprzez formalng przynaleznos¢ panstwowa, lecz takze poprzez
$wiadomo$¢ praw i obowigzkéw wynikajacych z posiadania obywatelstwa.
Obowigzek wiernosci nie wigze natomiast cudzoziemcdéw, pomimo tego, ze
jezeli znajduja sie pod wladzg RP, korzystajg z wigkszo$ci praw i wolnosci
przyshugujacych jej obywatelom?®.

Zastrzezenia W kontek$cie komponentow tresci obywatelstwa budza
takze inne obowigzki. Przykltadowo obowigzek troski 0 dobro wspolne,
chociaz skierowany jest do obywateli polskich, to nie stoi na przeszkodzie
temu, aby cudzoziemcy tez mogli zabiega¢ 0 dobro wspdlne dla kraju na
ktoérego terytorium mieszkajg.

Z powyzszego wynika, ze ustalenie katalogu obowigzkow, ktore
moglyby postuzy¢ identyfikowaniu tresci obywatelstwa jest trudne, jesli wrecz
niemozliwe. Dlatego tez tre$¢ obywatelstwa mierzona obowigzkami
obywatelskimi jednostki w stosunku do panstwa czy panstwa w stosunku do
jednostki pozostaje wzgledna i dyskusyjna?’.

Nalezy zauwazy¢, ze norma konstytucyjna regulujaca konkretny
obowigzek obywatelski, nie jest i nie moze by¢ stosowana bezposrednio,
Z tego wzgledu, ze wyznacza ona jedynie ogdlne ramy. To do ustawodawcy
zwyktego nalezy wypelnienie wspomnianych ram trescig prawng, a co za tym
idzie, wytyczenie wzorcow postgpowania. O wyegzekwowaniu obowigzkéw
mozna mowi¢ tylko woéwczas, gdy kumulatywnie zostang spetnione dwa
warunki. Po pierwsze, Sci§le sprecyzowany jest sposob ich wypelniania, a po
drugie klarownie okreslona jest sankcja W przypadku jezeli nie zostang
wypetnione badZ dojdzie do ich naruszenia. Elementy te jednak moga by¢
ustalone w drodze ustawodawstwa zwyklego, jesli chce si¢ unikngc

nadmiernej kazuistyki ustawy zasadniczej?.

% |pidem, s. 3.
21J. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia..., s. 16.
28 R. Wieruszewski, op.cit., s.115-116, [za:] B. Banaszak, op.cit., s. 511.
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Konkludujgc dotychczasowe rozwigzania, nalezy stwierdzi¢, ze o ile
konstytucyjne obowigzki obywatelskie mozna postrzegaé jako pewne
elementy treSci materialnoprawnej obywatelstwa polskiego, 0 tyle nie moga
one stanowi¢ podstawowego znaczenia W odniesieniu do samej tresci tego co
sktada si¢ na instytucje obywatelstwa. Obowigzki obywatelskie wynikajg
bowiem z formalnoprawnej wigzi jednostki z panstwem, ktora to wigz stwarza
podstawe do zaistnienia i funkcjonowania w ogole jakichkolwiek obowigzkow
jednostki wobec panstwa ivice versa. Rozstrzygnigcie 0 istnieniu
formalnoprawnej wig¢zi osoby Z danym panstwem, stanowi punkt wyjscia do
uksztattowania materialnoprawnej sytuacji danej osoby, ktéra to
materialnoprawna sytuacja skupia w swej istocie obowigzki obywatelskie
i jednocze$nie pozwala dokonaé¢ rozroznienia pomigdzy obywatelem a
cudzoziemcem. Materialnoprawna sytuacja jest efektem, a nie podstawa
prawng zaistnienia wezta prawnego taczacego osobe fizyczng z danym
panstwem. Ponadto nie istnieje katalog obowiazkow, ktére stanowityby
niezbgdny wyznacznik istnienia prawnej wigzi W postaci obywatelstwa. Rodzi
si¢ pytanie Oto czy istnieje minimum obowigzkéw pozwalajacych
kwalifikowac status danej osoby jako obywatela okreslonego panstwa. Bardzo
trudne jest tutaj wskazanie uniwersalnego katalogu obowigzkoéw znajdujacych
odniesienie do instytucji obywatelstwa w ogole tzn. niezaleznie od porzadku
i systemu prawnego, w ktorym wystepuje. Patrzac tez na t¢ kwestie od strony
poszczegolnych porzadkdéw prawnych, uzyskanie odpowiedzi na temat tego
czy istnieje uniwersalny katalog obowiazkoéw, ktore mozna przypisac tylko
obywatelom poszczegdlnych panstw, jest mato prawdopodobne. Co wigcej,
nie sprzyja temu dynamika rozwoju doktryny oraz rozwigzan prawnych
w zakresie problematyki praw czlowieka, ktorych efektem jest zblizanie

w poszczegdlnych porzadkach prawnych sytuacji obywatela i cudzoziemca.

18



Pawel Jaworski
Marta Litak
Wydzial Prawa i Administracji

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna glowy panstwa

w krajach Europy Srodkowo — Wschodniej

Uwagi wstepne

Instytucja pociagania do odpowiedzialno$ci wysokich urzednikéw
panstwowych ma swoje zrodlo w regulacjach anglosaskich. Angielska Izba
Gmin juz w XIV wieku otrzymata uprawnienie do postawienia wysokich
urzednikow w stan oskarzenia pod zarzutem naduzycia wtadzy. Nastepnie Izba
Paré6w podejmowata ostateczng 1nieodwotalng decyzje w stosunku do
oskarzonego urz¢dnika. Temu podobne rozwigzania przyjeto takze na
przestrzeni epok w Stanach Zjednoczonych, Niemczech, Francji, Austrii
innych panstwach!. Modele odpowiedzialnosci konstytucyjnej przyjete
w krajach zachodnioeuropejskich staly si¢ podstawa do regulacji przyjetych
przez wickszo$¢ panstw Europy Srodkowo — Wschodniej. Istnienie
odpowiedzialno$ci  konstytucyjnej w krajach  kierujagcych si¢ 1ideg
demokratycznego panstwa prawa jest bardzo wazne ze wzgledu na
konieczno$¢ urzeczywistnienia rOwnowagi pomigdzy centrami decyzyjnymi.
Odpowiedzialno§¢ konstytucyjna oraz inne sposoby ograniczania
1 rdbwnowazenia wtadz majg na celu motywowanie 0sob petnigcych najwyzsze
urzedy w panstwie do podejmowania decyzji zgodnych =z literg prawa.
Doprowadza to do stanu, w ktorym prezydent podejmuje decyzje¢, ktora nalezy
do jego kompetencji ijest zgodna z prawem lub postepuje wbrew prawu

1 ryzykuje pociggnieciem do odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Odnoszac si¢
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do stoéw T. Motdawy, mozna bez watpienia stwierdzi¢, ze odpowiedzialno$¢
konstytucyjna jest instytucja bardziej dotkliwa od odpowiedzialno$ci
politycznej. Wynika to z faktu, ze odpowiedzialno$¢ polityczna wigze si¢ tylko
z utratg stanowiska, bez prawnego napigtnowania czy zakazu uczestniczenia
w przysztosci w zyciu publicznym?®. Odpowiedzialno$é konstytucyjna jest
srodkiem prawnym majagcym na celu zagwarantowanie odpowiedniego
zachowania najwyzszych osobisto$§ci kraju. Oczywistym jest, zZe
odpowiedzialno$¢ konstytucyjna nie wytacza odpowiedzialnos$ci karnej
ipolitycznej, moze by¢ wrecz egzekwowana roéwnolegle 7z nimi.
Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna stanowi nieodigczny element systemu
politycznego demokratycznych panstw i jest gwarancjg praworzadnosci. Jest
to szczegdlnie istotne w odniesieniu do osob bezposrednio odpowiedzialnych
za przestrzeganie Konstytucji.

Niniejsza praca ma na celu omowienie zagadnienia odpowiedzialno$ci
konstytucyjnej glowy panstwa w krajach Europy Srodkowo - Wschodniej na

przyktadzie krajow takich jak Czechy, Polska, Rumunia, Stowacja, Stowenia

i Wegry.

Zrodla odpowiedzialnosci konstytucyjnej

Przepisy = stanowigce  podstaw¢ prawng  odpowiedzialnosci
konstytucyjnej sa rozmieszczone w rozdziatach dotyczacych podmiotéw
podlegajacych odpowiedzialno$ci, jak rowniez w rozdziatach ustaw
zasadniczych normujacych realizowanie odpowiedzialnosci konstytucyjne;.
Szczegoly postepowania w omawiane] procedurze bywaja zawarte takze

w odrebnych ustawach (np. Stowacja). Ustrojodawcy panstw Europy

L A.M. Ludwikowska, Sgdownictwo konstytucyjne W Europie Srodkowo - Wschodniej, Torun
2002, 5.139-140

2 T. Moldawa, Odpowiedzialnos¢ gabinetéw i kryzysy rzqdowe — doswiadczenia krajéw
Europy Zachodniej. Warszawa 1999 r. s. 245.
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Srodkowo — Wschodniej uznali, ze ocena odpowiedzialno$ci konstytucyjne;
prezydenta powinna naleze¢ do kompetencji wladzy sadowniczej. Najczesciej
sa to sady konstytucyjne, jak przyjeto w Czechach, Stowenii i Wegry
przekazaly te kompetencje w rece trybunatow konstytucyjnych. Inaczej jest
w Polsce, gdzie do realizacji odpowiedzialnosci konstytucyjnej stworzono

odrebny organ zwany Trybunatem Stanu.

Podmiot

Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna ma waski 1zarazem S$cisle
sprecyzowany zasi¢g. Pozwala to zdecydowanie odrézni¢ odpowiedzialnos¢
konstytucyjna od politycznej, gdzie mozliwe jest podjecie decyzji dotyczacych
nie tylko jednostek, ale takze grup. Mozna stwierdzi¢, ze odpowiedzialno$¢
konstytucyjna ma charakter wylacznie zindywidualizowany (in personam). Do
katalogu o0so6b zawsze podlegajacych tej instytucji nalezy prezydent.
W Czechach, Stowacji, Rumunii i na Wegrzech tylko jego osoby dotyczy ta
odpowiedzialno$¢.  Podmiotowo  szerszy zakres odpowiedzialno$¢
konstytucyjnej  przewiduja  konstytucje  Polski i Slowenii, gdzie
odpowiedzialnosci konstytucyjnej podlegaja takze prezesi oraz cztonkowie
rady ministrow. Artykut 198 Konstytucji RP okresla rowniez inne osoby
piastujace  najwyzsze  stanowiska, podlegajace = odpowiedzialno$ci

konstytucyjnej®.

Przedmiot odpowiedzialnosci konstytucyjnej
Przedmiot odpowiedzialno$ci konstytucyjnej nie nalezy do zbioru
zamknigtego, zawsze jednak chronione s3 normy prawne zawarte

w konstytucji. W Polsce, Stowenii 1ina Wegrzech za podstawe

0 . Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna W Europie Srodkowo — Wschodniej [w:] T.

Motdawa, Zagadnienia Konstytucjonalizmu krajow Europy Srodkowo — Wschodniej,
Warszawa 2003, s. 132.
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odpowiedzialno$ci konstytucyjnej mozna uznac takze ,,powazne” naruszenie
ustawy przez prezydenta. Za K. Dzialocha mozemy przyjaé, ze ,,naruszenie
konstytucji” to ,,czyn zabroniony przez nig, a polegajacy na przekroczeniu
zakazu dziatania sprzecznego z konstytucja, jak i na niedopetieniu realizacji
jej postanowien”®!. Przy zastosowaniu odpowiedzialnosci konstytucyjnej,
akcesoryjnie mozna zastosowa¢ odpowiedzialno$¢ karna, dyscyplinarng lub
cywilng, zaleznie od rodzaju naruszenia.

Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna moze by¢ egzekwowana za
naruszenie konstytucji, ale nie kazda odpowiedzialno$§¢ wyczerpuje sie
w odpowiedzialnosci  konstytucyjnej.  Podstawa  odpowiedzialno$ci
konstytucyjnej moze by¢ naruszenie jakiegokolwiek przepisu ustawy
zasadniczej (Polska, Stowenia) lub popetnienie ,,zdrady stanu” (Czechy) lub —
jak na Stowacji — ,,dziatafh skierowanych przeciwko suwerennosci 1 jednosci
terytorialnej Republiki Stowackiej, albo przeciwko demokratycznemu,
konstytucyjnemu ustrojowi Republiki Stowackiej”. W przeciwienstwie do
wiekszosci panstw Europy Srodkowo — Wschodniej, Czechy w artykule 96
ustawy o Sadzie Konstytucyjnym z 16 czerwca 1993r. zdefiniowatly pojgcie
»zdrady stanu”: ,,postepowanie prezydenta Republiki skierowane przeciwko
suwerennosci 1 integralnosci Republiki, jak rowniez przeciw jej porzadkowi
demokratycznemu”. Jest to waskie ujecie przestanek, przypominajace
rozwigzanie niemieckie, zgodnie z ktérym prezydent odpowiada za $wiadome
naruszenie konstytucji lub innej ustawy zwigzkowej. Specyfike
odpowiedzialnosci konstytucyjnej wyznacza fakt, ze prezydent jest do niej
pociagany wylacznie za dziatalno$¢ lub zaniechanie dziatania. Postgpowanie
podejmowane jest w zakresie urzgdowania lub w zwigzku z zajmowanym

stanowiskiem. Za A. Gubinskim mozemy przyjac, ze ,,zakres urzedowania to

381 K. Dziatocha, Naruszenie konstytucji jako podstawa dziatalnosci przed Trybunatem Stanu,
Wroclaw 1989, s.45.

22



sfera, w ktorej podmiot posiada kompetencje do podejmowania decyzji.
Zwiazek z zajmowanym stanowiskiem ma za$ takie zachowanie, ktore jest
mozliwe dzigki wykonywanej funkcji panstwowej lub zajmowanej pozycji
w aparacie panstwowym”*?. Zgodnie z doktryng czyn popeliony w zakresie
urzgdowania zawsze wigze si¢ z zajmowanym stanowiskiem, a postuzenie si¢
zajmowanym stanowiskiem moze nie by¢ zwigzane z zakresem urzedowania,
co za tym idzie nalezy uzna¢, ze zakres materialny pojecia ,,czyn popetniony
w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem” jest szerszy niz zakres materialny

»33  Naruszenie norm

pojecia ,.czyn popetlniony w zakresie urzedowania
prawnych musi rzeczywiscie nastapi¢. Musi by¢ ono zawinione, wing pojmuje
si¢ tutaj w znaczeniu karnistycznym. Tym samym win¢ mozemy podzieli¢ na
umys$lng (z zamiarem bezposrednim lub ewentualnym) lub nieumysing

(niedbalstwo lub lekkomys$lno$¢).

Procedura

Poczatek procedury moze wywodzi¢ si¢ zrdéznych S$rodowisk
(spoteczenstwo, parlament, rada ministrOw, samorzad terytorialny) jednak
zasadniczo postepowanie jest inicjowane Ww parlamencie. Organ ten
w konstytucjach panstw Europy Srodkowo — Wschodniej uzyskat taka
kompetencje w celu odpowiedzi na niezadowolenie, bedace konsekwencja
przeswiadczenia o naruszeniu przez podmiot wladzy obowigzujacego prawa.
Polityczny charakter parlamentu nie zawsze pozwala pociggna¢ prezydenta do
odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Pociagnigcie do odpowiedzialnosci zalezy
tylko 1wytacznie od woli wigkszosci parlamentarnej zdolnej i chcacej
wyegzekwowa¢  odpowiedzialno$¢  konstytucyjna podmiotu  wiladzy.

W zwigzku z tym najczes$ciej dochodzi do postawienia w stan oskarzenia

32 A. Gubinski, Trybunaf Stanu, ,, Paristwo i Prawo”, Warszawa 1982, z.5-6, s.5.
3 7. Swida — fagiewska, Zasady odpowiedzialnosci konstytucyjnej i system kar. Warszawa
1983, 5.128.
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konstytucyjnego o0sob bedacych przedstawicielami opozycji. Z wnioskiem
o postawienie w stan oskarzenia osoby pelnigcej stanowisko prezydenta

wystepuje parlament®*.

Czechy

W Czechach, aby postawi¢ prezydenta przed Sadem Konstytucyjnym
do Senatu musi wystagpi¢ co najmniej 1/3 ustawowej liczby senatordw.
Prezydenta Republiki Czeskiej nie mozna pociagga¢ do odpowiedzialno$ci
karnej ani §cigac za przestgpstwo lub wykroczenie administracyjne. Prezydent
Republiki moze by¢ pociggniety do odpowiedzialnosci za zdradg stanu przed
Sadem Konstytucyjnym na podstawie oskarzenia Senatu. Karg moze by¢ utrata

urzedu prezydenckiego i zdolnosci do jego ponownego objecia®.

Polska
Prezydent Rzeczypospolitej za naruszenie Konstytucji, ustawy lub za
popelnienie przestepstwa moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci przed

Trybunatem Stanu®®

. Wstepny wniosek o postawienie prezydenta w stan
oskarzenia moze zlozy¢ tylko grupa postow 1 senatoréw liczaca co najmniej
140 osob. Wniosek taki jest rozpatrywany przez Komisje Odpowiedzialnosci
Konstytucyjnej Sejmu, ktora nastgpnie przedstawia Zgromadzeniu
Narodowemu stosowny wniosek. Dla postawienia prezydenta w stan
oskarzenia konieczne jest podjecie uchwaty Zgromadzenia Narodowego
wiekszoscig co najmniej 2/3 glosow ustawowej liczby cztonkow (374 glosy).

Podjecie takiej uchwaty powoduje zawieszenie sprawowania urzedu przez

3 F. Siemienski, Odpowiedzialno$é konstytucyjna oséb petnigcych najwyzisze stanowiska
panstwowe W Polsce, [w:] Wybrane problemy prawa konstytucyjnego, red. W. Skrzydto,
Lublin 1985, .69 i n.

3 Konstytucja Republiki Czeskiej z 1992 .

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
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Prezydenta, a wigc jego obowigzki przejmuje Marszalek Sejmu. Jezeli
Trybunat Stanu stwierdzi wing¢ Prezydenta, to po przeprowadzonym
postgpowaniu postanawia o ztozeniu go zurzedu. W takim wypadku urzad

prezydenta ulega oproznieniu i przeprowadza sie nowe wybory®’.

Rumunia

Ustawa zasadnicza Rumunii konstytuuje, ze aby postawi¢ glowe
panstwa w stan oskarzenia Izba Deputowanych i Senat na wspdlnym
posiedzeniu moga, glosami co najmniej 2/3 deputowanych 1 senatorow,
postawi¢ w stan oskarzenia Prezydenta Rumunii z powodu ci¢zkiej zdrady.
Whniosek o postawienie w stan oskarzenia moze zostaé wniesiony przez
wiekszos$¢ deputowanych i senatoréw 1 zostanie niezwlocznie przekazany do
wiadomosci Prezydentowi Rumunii, aby mogt udzieli¢ wyjasnien dotyczacych
zarzucanych mu czynow. Od daty postawienia w stan oskarzenia az do jego
odwotania Prezydent zostaje zawieszony z mocy prawa. Kompetencja
sadzenia przystuguje Wyzszemu Sadowi Kasacyjnemu i Sprawiedliwosci.
Prezydent zostaje odwotany ze swojej funkcji zmocy prawa w dniu

uprawomocnienia sie wyroku skazujacego®.

Stowacja

Zgodnie z art. 106 Konstytucji Republiki Stowacji Prezydenta mozna
odwota¢ z funkcji przed uptywem kadencji w glosowaniu ludowym.
Glosowanie  ludowe  w sprawie odwolania prezydenta zarzadza
przewodniczacy Rady Narodowej Republiki Stowackiej na podstawie uchwaty
Rady Narodowej Republiki Stowackiej przyjetej co najmniej wiekszosciag 3/5
wszystkich postéw Rady Narodowej Republiki Stowackiej w ciggu 30 dni od

37 Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu
38 Konstytucja Rumunii z 21 listopada 1991 r.
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dnia przyjecia uchwaty, tak aby gtosowanie odbylo si¢ w ciggu 60 dni od jego
zarzadzenia. Prezydent zostaje odwotany, jezeli za jego odwotaniem
w glosowaniu ludowym wypowiedziata si¢ ponad polowa wszystkich
wyborcoOw uprawnionych do glosowania. Jezeli w glosowaniu ludowym
prezydent nie zostanie odwotany w ciggu 30 dni od ogloszenia wynikoéw
glosowania ludowego rozwiazuje on Rade Narodowa Republiki Stowackie;.
W takim przypadku przyjmuje si¢, ze kadencja Prezydenta biegnie od
poczatku. Przewodniczacy Rady Narodowej Republiki Stowackiej zarzadza
wybory do Rady Narodowej Republiki Stowackiej w ciagu 7 dni od jej

rozwigzania®®.

Stowenia

W konstytucji Stowenii odpowiedzialno$¢ prezydenta normuje artykut
109, ktory stanowi, ze jezeli Prezydent Republiki sprawujac swoj urzad
naruszy Konstytucje lub powaznie naruszy ustawe, Zgromadzenie Panstwowe
moze postawi¢ go w stan oskarzenia przed Sadem Konstytucyjnym. Sad
uznaje zasadno$¢ oskarzenia lub uniewinnia oskarzonego i moze wigkszoscia
2/3 glosow wszystkich sedzidw orzec o usunieciu go z urzgdu. Po otrzymaniu
whniesionego przez Zgromadzenie Panstwowe oskarzenia Sad Konstytucyjny
do czasu wydania orzeczenia wtej sprawie moze zawiesi¢ Prezydenta

w sprawowaniu urzedu“’,

Wegry
Przeciwko prezydentowi Wegier mozna wszcza¢ postgpowanie karne
dopiero po zakonczeniu pelnienia przez niego urzedu. W przypadku

swiadomego naruszenia przez Prezydenta Republiki Ustawy Zasadniczej, badz

3 Konstytucja Republiki Stowackiej z 1 wrzesnia 1992 r.
40 Konstytucja Republiki Stowenii z 23 grudnia 1991 r.

26



innych przepisOw prawa, w zwigzku ze sprawowanym przezen urzedem, a
takze w przypadku popetnienia przez niego z premedytacja czynu karalnego,
z inicjatywa odsunigcia Prezydenta od urzgdu moze wystapi¢ 1/5 ogolnej
liczby deputowanych do Zgromadzenia Krajowego. Do wszczecia
postepowania zmierzajagcego do pozbawienia Prezydenta Republiki urzedu
niezbe¢dna jest wigkszo$¢ 2/3 glosow cztonkéw Zgromadzenia. Glosowanie
jest tajne. W okresie od podjecia decyzji w sprawie postgpowania, az do jego
zakonczenia, Prezydent Republiki nie moze pelni¢ swoich obowigzkdow.
Przeprowadzenie postepowania zmierzajagcego do odwotania Prezydenta
Republiki ze stanowiska nalezy do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego.
Jesli Trybunat Konstytucyjny w wyniku przeprowadzonego postgpowania
stwierdzi odpowiedzialno$¢ publicznoprawng Prezydenta Republiki, moze

pozbawié¢ go urzedu*.

Ogolne zasady postepowania

Postepowanie przed sadem (trybunatem) konstytucyjnym (stanu)
odbywa si¢ wedlug tych samych zasad, co przed sadem karnym.
W postepowaniu tym majg zastosowanie wszystkie zasady prawa karnego, jak
na przyklad: prawo oskarzonego do obrony, rdéwnos$¢ stron,
kontradyktoryjnos¢, jawnos¢, czy dochodzenie prawdy materialnej. Organ
wiladzy sadowniczej wypowiada si¢ na poczatku na temat prawidtowosci
samego wniosku pod wzgledem formalnym i merytorycznym, a dopiero
nastepnie rozpatruje oskarzenie. Niektore panstwa np. Czechy natozyly
obowigzek na sady konstytucyjne, aby te rozpatrywaly takie skargi
w pierwsze] kolejnosci. Nalezy przyjac, iz ,,w postepowaniu dotyczacym
odpowiedzialnosci konstytucyjnej, podobnie jak w postepowaniu karnym,

nalezy ustali¢ nastepujace dane: czy zostal popetlniony czyn, jakie sa

4l Ustawa Zasadnicza Wegier z dnia 25 kwietnia 2011 r.
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okolicznosci sprawy, czy 6w czyn popetnil oskarzony 1 jaki jest stopien jego
winy oraz czy nalezy wymierzyé mu Kare, a jezeli tak, to jakg™*?.

Po zapoznaniu ze sprawa, nastepuje wydanie wyroku w sprawie. Sad
(trybunat) moze uniewinni¢ oskarzonego, uzna¢ go za winnego i wyda¢ wyrok
skazujacy lub, jak w przypadku Czech, kiedy dojdzie do zaistnienia
przeszkody procesowej, sad moze umorzy¢ postegpowanie. Cechg
charakterystyczng odpowiedzialnosci konstytucyjnej jest jej sankcja, ktora
zwykle zawarta jest ustawie zasadniczej albo w innych zrodtach prawa
konstytucyjnego. Najwyzsza w hierarchii kar jest usunigcie z urzedu, utrata
zdolno$ci do ponownego nabycia urzedu. W Polsce w przypadku stwierdzenia
winy Trybunal Stanu moze wymierzy¢ tacznie lub osobno kare utraty praw
wyborczych, utraty wszystkich lub wybranych orderéw, odznaczen i tytutow
honorowych oraz utraty zdolnos$ci do ich uzyskania, moze takze zakazac
zajmowania kierowniczych stanowisk lub pelnienia funkcji zwigzanych
z szczego6lng odpowiedzialnoscig w organach panstwowych lub organizacjach
spotecznych. Trybunat moze w wyjatkowych sytuacjach uzna¢ oskarzonego za
winnego stawianych mu zarzutoéw, lecz jednoczesnie odstapi¢ od wymierzenia
kary. Za czyny wypelniajgce znamiona przest¢gpstwa wymierzane sg kary
przewidziane w ustawach karnych. Rozstrzygniecia podjete przez sady
(trybunaly)  konstytucyjne  (stanu)  wsprawie  odpowiedzialno$ci

konstytucyjnej sa wiazace erga omnes 1 ostateczne.

Przeprowadzona procedura postawienia w stan oskarzenia prezydenta
Rumunii
Jednym z przykladéw postawienia w stan oskarzenia konstytucyjnego

glowy panstwa jest procedura, ktora zostata przeprowadzona w roku 1994

“27. Swida — Lagiewska, Przebieg postepowania dotyczqcego odpowiedzialnosci
konstytucyjnej. Warszawa 1983 s.121.
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w Rumunii. 28 czerwca 1994 postowie opozycji ztozyli prawidiowy wniosek
o zawieszenie w czynno$ciach prezydenta I. Iliescu. Oskarzenie dotyczylo
rzekomego ztamania konstytucyjnej zasady niezalezno$ci wtadzy sadowniczej
przez prezydenta. Zarzut ten zostat sformutowany po majowym wystgpieniu
w . Iliescu w Satu Mare, w ktorym stwierdzit on, ze orzeczenia sadow
zwigzane ze zwrotem majatkdw znacjonalizowanych po II wojnie $wiatowe]
byly nielegalne i wezwal sady do zmiany decyzji. Opozycja uznala takie
dzialania prezydenta za wywieranie nacisku na wladz¢ sagdowniczg, natomiast
prezydent wskazywal na brak podstaw prawnych do takich orzeczen. Wydaje
si¢, 1z sami wnioskodawcy w sprawie zawieszenia prezydenta w funkcjach
mieli $§wiadomo$¢ watpliwych podstaw faktycznych dla przedsiewzietych
przez siebie dziatan. W rzeczonej sprawie wypowiedziat si¢ rumunski sad
konstytucyjny iuznat on, iz prezydent I. Iliescu nie naruszyt postanowien
konstytucji. Rowniez w parlamencie opozycja nie zdolala wuzyskad
odpowiedniej wigkszosci, bowiem w glosowaniu 7 lipca 1994 r. za
zawieszeniem prezydenta zaglosowato 166 parlamentarzystow, za$ za
oddaleniem wniosku 242. Nieuzyskanie odpowiedniej wigkszosci oznaczato

upadek wniosku*3.

Zakonczenie

Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze procedura stawiania w stan
oskarzenia  glowy  panstwa  stata si¢  najwigkszg  innowacja
postkomunistycznego konstytucjonalizmu wschodnioeuropejskiego. Ani
jedno zpanstw postkomunistycznych nie uchwalilo nowej konstytucji,
w ktorej zabrakltoby mozliwo$ci przeprowadzenia takiej procedury. Podjecie

takich dziatan wynikalo z prob wyjscia z systemu komunistycznego 1 przejscia

4 J. Zale$ny, Odpowiedzialnosé konstytucyjna w Europie S'roquwo — Wschodniej [w:] T.
Motdawa, Zagadnienia Konstytucjonalizmu krajow Europy Srodkowo — Wschodnigj,
Warszawa 2003, s. 140.
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do pluralizmu politycznego idemokratyzacji zycia. Wszystkie panstwa
Europy Srodkowo — Wschodniej przewiduja procedure odpowiedzialnosci
konstytucyjnej dla prezydenta. Stworzenie zasady mowiacej o tym, ze to
reprezentacja narodu decyduje o ztozeniu wniosku o postawienie w stan
oskarzenia Kkonstytucyjnego jest odzwierciedleniem funkcji kontrolnej
parlamentu. Nalezy tutaj zaznaczy¢ rowniez bardzo duza role sadow
(trybunatéw) konstytucyjnych (stanu), wladzy sadowniczej, ktora nie tylko
sprawuje kontrole merytoryczng i formalng nad ztozonym wnioskiem, ale
wydaje werdykt w sprawie, co pozwala na odcigcie odpowiedzialno$ci
konstytucyjnej od rozgrywek politycznych. Rozdzielenie funkcji oskarzyciela
i sedziego urzeczywistnia zasade podzialu i wzajemnego rownowazenia si¢
wiladz, tym samym pozwalajac budowaé ustrdj demokratycznego panstwa
prawa.

Procedura postawienia w stan oskarzenia glowy panstwa w krajach
Europy Srodkowo — Wschodniej jest niezbednym elementem kontroli, a takze
doskonatym $rodkiem majacym na celu motywowanie glowy panstwa do jak
najlepszego wywigzywania si¢ z wtasnych obowigzkoéw. Moze si¢ wydawac,
ze ze wzgledu na trudno$ci w zaangazowaniu kwalifikowanej wiekszo$ci
parlamentarnej taka procedura nie jest mozliwa do przeprowadzenia. Jednakze
rzadkie stosowanie nie jest dowodem na brak potrzeby istnienia takiego
srodka. Trzeba zauwazy¢, ze instytucja odpowiedzialnosci konstytucyjnej
w przypadku  prostszej] 1wymagajacej mniejszego  zaangazowania
politycznego procedury, moglaby si¢ sta¢ poteznym or¢gzem w rgkach
sktéconych politykow. W zwigzku ztym warto zauwazyé, iz nawet
najidealniej zarysowane standardy panstwa prawa, pozostaja jedynie

deklaracja, jesli nie istniejg instytucjonalne gwarancje ich przestrzegania.
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mgr Anna Kliczek- Pasnicka
Wydziat Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji
Katolicki Uniwersytet Lubelski

Zasady zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 roku

Wprowadzenie

Konstytucja jest to akt prawa pisanego 0 najwyzszej mocy prawnej,
okreslajacy zasady ustroju panstwa oraz kompetencje, relacje i ustroj
naczelnych organéw panstwowych*. Nadrzedna pozycja Konstytucji wyraza
si¢ w art. 8 ust. 1 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym, jest ona najwyzszym
prawem w Rzeczypospolitej Polskiej. Wynika réwniez z Preambuty, z zasady
suwerennosci narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji), szczegolnego trybu jej zmiany
(art. 235 Konstytucji), a takze z jej nazwy (tylko jeden akt w panstwie nosi
nazwe konstytucja)*®.

W zwigzku z powyzszym, Konstytucja RP niewatpliwie nalezy do
konstytucji sztywnych, czyli takich ktore w systemie prawa charakteryzuja si¢
wyzszg moca prawng od innych ustaw. W konsekwencji uniemozliwia to
dokonanie jej zmiany w drodze ustawy zwyklej (zawsze musi by¢ to ustawa
o0 zmianie konstytucji)*. Szczegolny tryb zmiany konstytucji jest wiec jedna
Z najistotniejszych przestanek jej sztywnosci. Oprocz konstytucji sztywnych,

wystepuja takze konstytucje elastyczne, czyli takie, ktére zmieniane s3

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2006, s. 34.

4 B. Banaszak, Zasada nadrzednosci Konstytucji w polskim porzqdku prawnym, [w:] M.
Jabtonski, S. Jarosz- Zukowska (red.), Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej
W praktyce dziatania organow wtadzy publicznej, Wroctaw 2015, s. 47.

46 . Garlicki, dz. cyt., s. 36.
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w takim samym trybie jak ustawy zwykte*’. W poréwnaniu z konstytucjami
sztywnymi, konstytucje elastyczne naleza obecnie do rzadkosci.

Nalezy podkresli¢, iz konstytucja jako akt prawny regulujacy kwestie
0 znaczeniu fundamentalnym dla funkcjonowania panstwa i praw jednostki,
powinna odznaczaé sie stabilno$cia i nie podlegaé zbyt czestym zmianom®.
Jak uwaza R. Grabowski, ,,trwato$¢ konstytucji jest zatem cecha pozadang
z uwagi na szczegdlne funkcje, jakie ma ona realizowaé™*°. Z drugiej jednak
strony, konstytucja powinna odpowiada¢ panujacym realiom gospodarczym,
spotecznym czy migdzynarodowym. Jezeli ustawa zasadnicza nie przystaje do
obowigzujacej rzeczywistosci musi podlega¢ mniejszym lub wigkszym
zmianom. Niemozno$¢ wprowadzenia zmian konstytucji moze bowiem
doprowadzi¢ do zahamowania rozwoju panstwa®°.

Warto zaznaczy¢, ze obecne brzmienie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r. jest w zasadzie zblizone do obowigzujacego W dniu jej
uchwalenia. W okresie od wejécia W zycie ustawy zasadniczej dokonane
zostaly dwie nowelizacje, ktorych celem byta zmiana dwoch przepiséw
Konstytucji. Odnosnie inicjatyw majacych na celu zmiang Konstytucji, byto
ich znacznie wiecej®!.

Dalszym przedmiotem niniejszego opracowania pragne uczynic
kwestie dotyczace procedury dokonywania zmian ustawy zasadniczej,
dopuszczalno$ci kontroli ustawy 0 zmianie Konstytucji RP przez Trybunat

Konstytucyjny, a takze znowelizowanych juz przepisow konstytucyjnych.

47 D. Gérecki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 33.

48 R. Grabowski, Tréjstopniowa klasyfikacja konstytucji z uwagi na tryb ich zmiany na
przykladzie regulacji ustrojowych wspotczesnych panstw europejskich, [w:] ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego”, nr 5 (21)/2014, s. 128.

4 Tamze, s. 129.

%0 P, Tuleja, B. Szczurkowski, Rozdziat XII. Zmiana Konstytucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz, Warszawa 2016, s. 1644.

51 R. Chrusciak, Projekty zmian w Konstytucji RP, [w:] S. Bozyk, Aktualne problemy reform
konstytucyjnych, Biatystok 2013, s. 41.
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Dopetnienie tych rozwazan stanowi¢ begdzie analiza trybu zmiany ustaw

zasadniczych w niektorych panstwach europejskich.

Tryb zmiany Konstytucji RP

Przez zmian¢ konstytucji rozumie si¢ uchylenie jej postanowien,
nadanie im innej tre$ci, a takze uchwalenie calkiem nowych norm
konstytucyjnych®2. W doktrynie prawa wyrdznia si¢ zmiane catkowity oraz
zmiang cze¢sciowg (nazywang nowelizacjg). Zmiana catkowita polega, badz na
zmianie formalnej (obowigzujaca konstytucja zostaje zastagpiona nowg), badz
na zmianie materialnej (zastgpieniu najwazniejszych postanowien
obowigzujacej konstytucji bez uchwalania nowej ustawy zasadniczej)®.
Nowelizacja za$ odnosi si¢ do zmiany niektorych tresci konstytucji lub
zastgpienia ich nowymi postanowieniami.

Nalezy zaznaczy¢, ze polski ustrojodawca nie uzaleznit trybu
wprowadzania zmian Konstytucji RP od rodzajow tych zmian, ani ich
glebokosci®®. W zwigzku z powyzszym, bez wzgledu na to, czy mamy do
czynienia ze zmiang calkowita czy czg¢$ciows, wiasciwa jest procedura
okreslona w art. 235 Konstytucji- jedynym przepisie rozdziatu XII ustawy
zasadniczej zatytulowanym ,,Zmiana konstytucji”.

Wsréd przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego art. 235
Konstytucji budzit pewne spory i watpliwosci. Zastanawiano si¢ przede
wszystkim, czy tryb okre§lony w omawianym przepisie to odmiana zwyklego
postgpowania ustawodawczego, czy jednak jest to postgpowanie odmienne, do
ktérego moga znalez¢ zastosowanie tylko okreslone przepisy regulujace

postepowanie ustawodawcze. Jacek ZalesSny uwazat, iz art. 235 Konstytucji

52 R. M. Matajny, Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, Warszawa 2013, s. 104,
% D. Gorecki, dz. cyt., s. 36.

% J. Kucinski, W. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa W Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 55.
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stanowi jedynie lex specialis w stosunku do innych postanowien Konstytucji,
ktére normuja stanowienie ustaw>>. Odmienne stanowisko przedstawiali
pozostali przedstawiciele doktryny, opowiadajac si¢ za odrgbnoscig trybu
postepowania okre$lonego w art. 235 Konstytucji. Przede wszystkim, tryb ten
odmiennie od zwyktego postepowania ustawodawczego ksztattuje krag
podmiotéw uprawnionych do ztozenia projektu ustawy 0 zmianie Konstytucji.
Co wigcej, w inny sposob uksztattowane zostaty rowniez uprawnienia Sejmu
oraz Senatu. Wreszcie najistotniejsze, do uchwalenia ustawy o0 zmianie
Konstytucji RP wymagana jest w obu izbach wyzsza wigkszo$¢ glosow.
Wszystko to pozwala stwierdzi¢, ze procedura wprowadzania zmian
Konstytucji stanowi specjalny ,,proces ustrojodawczy”, ktory zostal
uregulowany w rozdziale X1 Konstytucji RP w sposob kompleksowy>®.

Zgodnie z postanowieniami ustawy zasadniczej, inicjatywa w zakresie
przedstawienia projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP przystuguje $cisle
okreslonym podmiotom. Sg to: prezydent RP, Senat i grupa co najmniej 1/5
postow. Uprawnienie takie nie przystuguje zatem ani Radzie Ministrow ani
grupie obywateli, poniewaz katalog zawarty w art. 235 Konstytucji jest
katalogiem zamknietym®’.

Odnos$nie inicjatywy postow, ustawa zasadnicza okresla wigksze
wymogi, anizeli W przypadku zwyklego postgpowania ustawodawczego. Art.
118 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze inicjatywa ustawodawcza przystuguje
postom, nie okreslajac przy tym ich liczby. W zwigzku z tym, pozostawia t¢
kwestie do dookreslenia w Regulaminie Sejmu. Natomiast art. 235 Konstytucji
stanowi, ze projekt ustawy O zmianie ustawy zasadnicze] musi zostaé

whniesiony przez minimum 92 postow. Wyklucza to tym samym, inicjatywe

% Tamze, s. 57.

% Tamze, s. 57.

5 A. Szmyt, Zasady zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] R Grabowski, R.
Grabowska, Zasady zmiany konstytucji w paristwach europejskich, Warszawa 2008, s. 267.
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komisji sejmowej w omawianym zakresie®. Celem takiego uregulowania jest
przede wszystkim zapewnienie stabilnosci I trwalo$ci ustawy zasadnicze;j.

Jezeli chodzi 0 inicjatywe Senatu, przyshuguje ona izbie in pleno®.
Senat, aby wystgpi¢ z projektem ustawy o zmianie Konstytucji musi podja¢
stosowng uchwate zwykla wiekszoscig glosow W obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby senatoréw, bowiem ani Konstytucja ani Regulamin
Senatu nie przewiduja innych wigkszosci koniecznych do wystapienia
Z inicjatywa ustrojodawczg. Ponadto, postepowanie W omawianym zakresie
inicjowane jest wnioskiem komisji lub co najmniej 10 senatorow i odbywa si¢
w trzech czytaniach.

Omawiajac inicjatywe ustrojodawcza Prezydenta RP, nalezy
zaznaczy¢, ze postanowienia Konstytucji nie zawieraja zadnych szczegolnych
wymogow W pordwnaniu Z inicjatywa ustawodawcza. Pewne spory
I watpliwosci budzi jedynie kwestia, czy projekt ustawy 0 zmianie Konstytucji
wymaga kontrasygnaty Prezesa RM. Niektérzy przedstawiciele doktryny
uwazaja, ze skoro inicjatywa ustrojodawcza glowy panstwa zblizona jest do
jego kompetencji zwigzanych z inicjatywa ustawodawcza, ktora z kolei
wylgczona jest Z obowigzku uzyskania kontrasygnaty Prezesa RM, to tak samo
projekt o zmianie Konstytucji powinien zosta¢ z tego obowigzku zwolniony.
Z drugiej jednak strony, ustawa 0 zmianie Konstytucji RP jest aktem zupehie
innym od ustaw zwyktych. W zwigzku z tym, inicjatywa ustawodawcza
okreslona wart. 118 ust. 1 Konstytucji nie jest tozsama Zz inicjatywa
ustrojodawcza okreslong wart. 235 Konstytucji. Warto podkresli¢, ze
Largument O potrzebie wylaczenia wpltywu Premiera na inicjatywe

ustrojodawcza glowy panstwa jest niewatpliwie uzasadniony, jednak

8 P, Tuleja, B. Szczurkowski, Rozdziat XII. Zmiana Konstytucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz, Warszawa 2016, s. 1648.

%9 J. Zalesny, Tryb zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] T. Motdawa (red.),
Parstwo- Demokracja- Samorzgd, Warszawa 1999, s. 143.
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wylaczenie takie nie znajduje obecnie podstaw na gruncie normatywnym
i moze by¢ rozpatrywane jedynie jako postulat de lege ferenda”®°.

Przechodzgc do trybu uchwalenia ustawy 0 zmianie Konstytucji, art.
235 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze pierwsze czytanie projektu ustawy
0 zmianie Konstytucji moze odby¢ si¢ nie wezeséniej niz trzydziestego dnia od
dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy. Celem tak zakreslonego terminu
jest przede wszystkim che¢ zapewnienia wszystkim postom mozliwosci
zapoznania si¢ z projektem ustawy o0 zmianie Konstytucji, a takze
zapobiezenie dokonywaniu zmian pochopnych i nieprzemyslanych. Nalezy
takze zaznaczy¢, ze termin ten liczony jest od dnia ztozenia projektu ustawy
0 zmianie Konstytucji na r¢ce Marszatka Sejmu. Art. 235 Konstytucji RP nie
reguluje wszystkich kwestii zwigzanych z uchwaleniem omawianego projektu
ustawy, zastosowanie znajdg wigc postanowienia art. 119-122 Konstytucji RP,
Regulaminu Sejmu oraz Regulaminu Senatu®l. W zwigzku z powyzszym,
Sejm powinien rozpatrzy¢ projekt W trzech czytaniach. Odno$nie kwestii
wnoszenia poprawek, prawo takie maja poslowie, Rada Ministrow oraz
wnioskodawcy projektu. Regulamin Sejmu przewiduje ponadto mozliwos¢
powotania Komisji Nadzwyczajnej, ktérej zadanie polega na rozpatrzeniu
projektu ustawy o zmianie Konstytucji. W jej posiedzeniach moga
uczestniczy¢ przedstawiciele Prezydenta, Rady Ministrow oraz Trybunatu
Konstytucyjnego.

Zgodnie z postanowieniami ustawy zasadniczej, zmiana Konstytucji
RP nastepuje w drodze ustawy uchwalonej w jednakowym brzmieniu przez

Sejm i — w terminie nie dluzszym niz sze$édziesiat dni — przez Senat. Po

80 P, Tuleja, B. Szczurkowski, Rozdziat XII. Zmiana Konstytucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP..., Warszawa 2016, s. 1649.

1 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, M. P. 2012, poz. 32; Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu, M. P. 2016, poz. 824.
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pierwsze, oznacza to, ze Senat nie moze uchwali¢ poprawek do
przedstawionego mu projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP. Po drugie,
aby ustawa 0 zmianie Konstytucji mogta zosta¢ uchwalona konieczna jest
jednomys$lno$¢ obu izb parlamentu. Brak zgody Senatu na tekst uchwalony
przez izbe wyzsza jest rdéwnoznaczne Z zamknigciem postgpowania
ustrojodawczego, poniewaz Sejm, W odroznieniu od zwyklej procedury
ustawodawczej, w trybie ustrojodawczym nie moze odrzuci¢ uchwaly
Senatu®?.

Procedura okre$lona w art. 235 Konstytucji ustanawia takze wymogi
dotyczace wigkszosci, jaka jest konieczna do uchwalenia ustawy 0 zmianie
Konstytucji RP. W obu izbach ustawa ta powinna zosta¢ uchwalona wyzsza
wigkszos$cia glosoéw, anizeli W przypadku ustaw zwyktych. W Sejmie ustawa
0 zmianie Konstytucji RP uchwalona zostaje wigkszosciga 2/3 glosow
W obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. W Senacie jest to
natomiast bezwzgledna wiekszos¢ gloséw, przy takim samym kworum, jak
w Sejmie.

Oprocz przedstawionego powyzej trybu zmiany Konstytucji RP, art.
235 ust. 5 16 Konstytucji wprowadza rowniez tryb szczegdlny zmiany
postanowien ustawy zasadniczej, najczeéciej nazywany , kwalifikowanym”®,
Tryb ten stosowany jest, gdy projekt ustawy o zmianie Konstytucji dotyczy
ktoregokolwiek z przepisow jej rozdziatu | (,,Rzeczpospolita™), II (,, Wolnosci,
prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”) lub XII (,,Zmiana konstytucji”).
Zgodnie z omawianym art. 235 ust. 5 Konstytucji RP, uchwalenie przez Sejm

ustawy zmieniajacej przepisy jej I, II lub XII rozdzialu moze odby¢ si¢ nie

2 A, Szmyt, Zasady zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] R. Grabowski, S.
Grabowska, Zasady zmiany..., s. 266.

83 M. Laskowska, Tryb zmiany Konstytucji w Polsce (ze szczegélnym uwzglednieniem nowych
elementow proceduralnych i praktyki), [w:] K. Kubaj, J. Wawrzyniak, Tryb zmiany konstytucji
W wybranych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 133.
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wczesnie] niz szescdziesigtego dnia po pierwszym czytaniu projektu tej
ustawy. Nalezy takze zaznaczyé, ze postanowienia ustawy zasadniczej nie
przewiduja mozliwosci skrocenia tego terminu. Celem tej regulacji jest
zapewnienie odpowiedniego czasu na zapoznanie si¢ postOw Zz ostateczng
wersja ustawy, tak aby nie dokonali oni zmian Konstytucji zbyt pochopnie®.

Tryb kwalifikowany przewiduje takze mozliwo$¢ przeprowadzenia
fakultatywnego referendum w sprawie uchwalonych zmian. Zgodnie z art. 235
ust. 6 Konstytucji RP, co najmniej 1/5 ustawowej liczby postéw, Senat lub
Prezydent moga zazada¢, aby W terminie czterdziestu pi¢ciu dni od dnia
uchwalenia ustawy przez Senat, przeprowadzono referendum zatwierdzajace.
Z wnioskiem w tej sprawie wymienione powyzej podmioty powinny zwrdcic¢
si¢ do Marszatka Sejmu, ktérego obowiagzkiem jest zarzadzenie niezwlocznego
przeprowadzenia referendum w ciggu sze$¢dziesigciu dni od dnia zlozenia
wniosku. Zmiana Konstytucji zostaje przyjeta, jezeli za zmiang opowiedziata
si¢ wiekszo$¢ glosujacych.

Po pierwsze, referendum zatwierdzajace moze zosta¢ przeprowadzone
jedynie w sytuacji, gdy zmiana dotyczy przepisow rozdziatu I, 1I, XII
Konstytucji. Z wnioskiem 0 jego przeprowadzenie mogg wystapi¢ podmioty
posiadajace inicjatywe ustrojodawczg niezaleznie, czy byly one wczedniej
inicjatorami zmian Konstytucji RP%. Postanowienia Konstytucji nie
przewiduja takze wymogu okreslonej frekwencji jako warunku uznania
referendum za wigzace. Jest to uregulowanie odmienne od przyjetego w art.
125 Konstytucji w stosunku do referendum o szczegblnym znaczeniu dla
panstwa. Nalezy takze podkresli¢, ze pomimo uzywanego wyraznie
w Konstytucji sformutowania ,,referendum zatwierdzajace”, A. Szmyt, uwaza,

iz ze wzglegdu na jego przedmiot mamy do czynienia zreferendum

8 P, Tuleja, B. Szczurkowski, Rozdziat XII. Zmiana Konstytucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP..., s. 1653.
8 J. Kucinski, W. Wolpiuk, dz. cyt., s. 61.
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,rozstrzygajacym” (stanowiacym)®. Dzieje sie tak dlatego, ze ,,przedmiotem

referendum jest nie uchwalona ustawa, lecz jej projekt (dopiero wolg obywateli
bioragcych udzial w referendum przeksztatcony w ustawe)”®’.

Podsumowujac, referendum zatwierdzajgce ma zapewni¢ suwerenowi
mozliwos¢ podjecia decyzji co do zmian przepisoOw zawartych W rozdziatach
I, 11, XII ustawy zasadniczej, ze wzgledu na wagg oraz doniosto$¢ zagadnien,
jakie uregulowane sa W powyzszych jednostkach redakcyjnych.

Nastgpnym krokiem po uchwaleniu ustawy 0 zmianie Konstytucji
przez Sejm i Senat lub po uchwaleniu ustawy przez obydwie izby oraz
przyjeciu zmiany W drodze referendum zatwierdzajacego, jest przedstawienie
przez Marszatka Sejmu uchwalonej ustawy do podpisu Prezydentowi RP.
Nalezy pami¢taé, ze ustawe zmieniajacg przepisy rozdziatow I, II, XII
Konstytucji RP, Marszalek Sejmu moze skierowa¢ do promulgacji dopiero po
uplywie czterdziestu pieciu dni od dnia jej przyjecia przez Senat. Zapewnia to
mozliwo$¢ ztozenia wniosku o przeprowadzenie referendum zatwierdzajgcego
przez uprawnione do tego podmioty. Co wigcej, przedstawiciele doktryny
uwazaja, ze glowa panstwa nie posiada weta ustawodawczego W stosunku do
ustawy zmieniajacej Konstytucje. Oznacza to, ze W przypadku tejze ustawy
zastosowania nie ma art. 122 ust. 5 Konstytucji i uchwalona ustawa nie moze
zosta¢ zwrocona do Sejmu W celu jej ponownego rozpatrzenia. Argumenty za
tym przemawiajace s3 dwojakiego rodzaju. Po pierwsze, W odrdznieniu od
zwyktego trybu prawodawczego, w trybie ustrojodawczym ustawa o0 zmianie
Konstytucji RP uchwalana jest przez obie izby parlamentu. W zwigzku
Z powyzszym, nieracjonalne byloby, aby zanegowana przez Prezydenta RP

ustawa uchwalona przez Sejm i Senat miataby by¢ ponownie rozpatrywana

8 A, Szmyt, Zasady zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] R. Grabowski, S.
Grabowska (red.), Zasady zmiany..., s. 271.
57 Tamze, s. 271.
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jedynie przez pierwsza izbe parlamentu®. Po drugie, ustawa o zmianie
Konstytucji RP uchwalana jest przez Sejm wigkszoscia 2/3 glosow (w
obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow), za§ do ponownego
uchwalenia ustawy zakwestionowanej przez gtowg panstwa wymagana jest
wiekszos$¢ 3/5 glosow (w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow). Porownujac wartosci obu utamkow, rowniez nieracjonalne bytoby,
gdyby mniejsza liczba postow od postow, ktora ustawe 0 zmianie Konstytucji
RP uchwalita, mogta decydowac¢ 0 ,,przetamaniu” weta Prezydenta RP%°,

Na tym etapie nalezy zwroci¢ uwage na kolejng kwestie, ktora budzi
pewne watpliwosci w doktrynie prawa konstytucyjnego. Dotyczy ona
wystgpienia przez Prezydenta RP przed podpisaniem ustawy 0 zmianie
Konstytucji z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego w celu zbadania jej
konstytucyjnosci. Po pierwsze, art. 235 ust. 7 Konstytucji nie zawiera
upowaznienia glowy panstwa do takiego rodzaju dziatania. Co wigcej, ustawa
0 zmianie Konstytucji, oprocz tego, Zze ma moc prawng réwng innym normom
konstytucyjnym, zmieniajac postanowienia ustawy zasadniczej jest Z nig
niejako w ,,naturalny sposob” niezgodna’®. Ponadto, Trybunat Konstytucyjny
nie jest upowazniony do dokonywania tzw. kontroli poziomej, a jedynie
hierarchicznej zgodnosci norm wyzszego inizszego rzedu. W przypadku
wystapienia sprzeczno$ci pomig¢dzy aktami 0 rownej mocy zastosowanie ma
reguta kolizyjna lex posterior derogat legi priori’.

Pomimo wspomnianych wyzej kwestii, zdecydowana wigkszo$¢

przedstawicieli doktryny opowiada si¢ za mozliwoS$cig tzw. wstepnej kontroli

8 M. Laskowska, Tryb zmiany Konstytucji w Polsce (ze szczegdélnym uwzglednieniem nowych
elementow proceduralnych i praktyki), [w:] K. Kubaj, J. Wawrzyniak, Tryb zmiany..., s. 161.
% Tamze, s. 162.

0P, Tuleja, B. Szczurkowski, Rozdziat XII. Zmiana Konstytucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP..., s. 1657.

L' M. Laskowska, Tryb zmiany Konstytucji w Polsce (ze szczegélnym uwzglednieniem nowych
elementéw proceduralnych i praktyki), [w:] K. Kubaj, J. Wawrzyniak, Tryb zmiany..., s. 162.
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ustawy o zmianie Konstytucji RP. Nalezy przede wszystkim zwr6ci¢ uwage,
iz zgodnie Z art. 126 ust. 2 Konstytucji, Prezydent RP jest zobowigzany do
czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji. Jezeli wiec gtowa panstwa dojdzie
do wniosku, ze ustawa 0 zmianie Konstytucji RP narusza ustawe zasadnicza,
powinien skierowa¢ wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego 0 zbadanie
zgodnos$ci ustawy zmieniajacej Zjej postanowieniami. Jak zauwaza M.
Laskowska, przedmiot kontroli Trybunatlu w tym zakresie bylby jednak
ograniczony tylko iwytacznie do formalnego aspektu ustawy 0 zmianie
Konstytucji RP’2. Tym samym Trybunal moze bada¢, czy ustawe 0 zmianie
Konstytucji RP uchwalit odpowiedni organ (kontrola kompetencyjna) oraz czy
organ ten dochowal okreslonego trybu uchwalania aktu normatywnego’>.
Wylaczona jest zatem mozliwos¢ kontroli materialnej treSci ustawy
zmieniajacej Konstytucje RP.

Przechodzac do ostatniego etapu procedury zmiany Konstytucii,
zgodnie z brzmieniem art. 235 ust. 7 Konstytucji, Prezydent RP podpisuje
ustawe 0 zmianie Konstytucji w ciagu 21 dni od dnia jej przedstawienia
I zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw RP. Zgodnie z wczeéniejszymi
ustaleniami, czynnos$ci te wymagaja kontrasygnaty Prezesa RM.
Dotychczasowa praktyka ksztattowatla si¢ jednak inaczej, poniewaz podpisanie
i zarzadzenie ogloszenia uchwalonych ustaw 0 zmianie Konstytucji RP
dokonywane byto bez kontrasygnaty.

Uwzglednijmy jeszcze, ze zgodnie z art. 228 ust. 6 Konstytucji RP, nie
moze ona zosta¢ zmieniona W czasie trwania stanu nadzwyczajnego. Oznacza
to, iz W tym czasie niedopuszczalne jest wnoszenie projektow zmian ustawy

zasadniczej, a podjete prace nalezy zawiesi¢’*. Warte uwagi jest, ze

2 Tamze, s. 163.

3 P, Tuleja, B. Szczurkowski, Rozdziat XII. Zmiana Konstytucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP..., s. 1657.

74 R. M. Matajny, dz. cyt., s. 106.
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uregulowanie takie wprowadzaja konstytucje wielu panstw europejskich,

miedzy innymi W Niemczech, Francji, Belgii, czy Portugalii.

Zmiany Konstytucji RP

Cho¢ od czasu uchwalenia Konstytucji RP wielokrotnie postulowano
wprowadzenie jej zmian, to jednak ustawe zasadnicza znowelizowano
dotychczas tylko dwukrotnie. Pierwsza zmiana wprowadzona zostala ustawg
0 zmianie Konstytucji RP z dnia 8 wrzes$nia 2006 r. i dotyczyta art. 55 ustawy
zasadniczej’. Druga za$, wprowadzona ustawa z dnia 7 maja 2009 r., art. 99
Konstytucji’®.

Pierwsza zmiana Konstytucji RP zwigzana byta z przestrzeganiem
przez Polske wigzacych ja zobowigzan miedzynarodowych, a $cislej prawa
unijnego. Jak powszechnie wiadomo, od 1 maja 2004 r. Polska jest cztonkiem
Unii Europejskiej. W zwiagzku z powyzszym, na terytorium RP obok norm
stanowionych przez polski parlament, obowigzuja takze uregulowania
kreowane poza systemem krajowych organéw prawodawczych. Jak zauwaza
Trybunat Konstytucyjny, wystgpowanie obok siebie dwoch autonomicznych
porzadkow nie eliminuje mozliwosci wystgpienia kolizji  migdzy
postanowieniami prawa UE a postanowieniami Konstytucji. W sytuacji
wystapienia konfliktu do polskiego ustawodawcy nalezatoby podjecie jednej
z trzech mozliwych decyzji: albo zmianie Konstytucji, albo 0 spowodowaniu
zmian w regulacjach wspolnotowych, albo — ostatecznie — decyzji

0 wystapieniu z Unii Europejskiej’’.

5 Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2006 r. 0 zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
2006 nr 200, poz. 1471.

76 Ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 2009
nr 114, poz. 946.

"' Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK ZU 2005, nr 5 A,
poz. 49, pkt 6.4.
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Wedlug M. Dobrowolskiego, zmiana Konstytucji bedzie czestym
sposobem rozwigzywania sprzeczno$ci miedzy prawem UE a jej
postanowieniami’®. Procedura zmiany Konstytucji okreslona w art. 235 nie
nalezy do najlatwiejszych, lecz pozostaje w gestii Sejmu i Senatu. W tym
sensie (i tylko w tym) bedzie to najprostsze rozwigzanie wsrdd pozostatych
regul kolizyjnych.

Tak tez ksztaltowala si¢ dotychczasowa praktyka. 27 kwietnia 2005 r.
Trybunal Konstytucyjny orzekt, iz art. 607t § 1 Kodeksu postepowania
karnego w zakresie, w jakim zezwala na przekazanie obywatela polskiego do
panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej na podstawie europejskiego
nakazu aresztowania, jest niezgodny z art. 55 ust. 1 Konstytucji’®. W zwiazku
z orzeczeniem TK o0 nickonstytucyjnosci przepisow implementujacych
decyzje ramowag Rady, parlament uchwalil ustawg¢ o0 zmianie art. 55
Konstytucji RP, ktéry wobecnym brzmieniu zezwala (pod pewnymi
warunkami) na dokonanie ekstradycji obywatela polskiego. Zmiana art. 55
Konstytucji byta wigc sytuacja specyficzng, bowiem nowelizacja postanowien
ustawy zasadniczej nastgpita z powodu aktu prawa zewnetrznego®.

Kolejna nowelizacja ustawy zasadniczej dotyczyta art. 99. Projekt
ustawy o zmianie Konstytucji przewidywat uzupehnienie art. 99 0 nowy ust. 3,
ktory wprowadzal cenzus niekaralnosci w biernym prawie wyborczym?®!,
Celem omawianej nowelizacji byla przede wszystkim eliminacja postow

I senatorow, ktorzy byli ,,niegodni” sprawowania tych funkcji. Jak podkreslaja

8 M. Dobrowolski, Zasada suwerennosci Narodu W warunkach integracji europejskiej,
Lublin 2014, s. 176.

S Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 2005 r., P 1/05, OTK- A 2005, nr 4,
poz. 42.

8 I. Bista, J. Zurek, Ekstradycja w polskim porzqdku prawnym, [w:] M. Jablonski (red.),
Realizacja iochrona konstytucyjnych wolnosci ipraw jednostki w polskim porzqdku
prawnym, Wroctaw 2014, s. 278.

81 M. Bernaczyk, K. Wygoda, Znaczenie i skutki nowelizacji art. 99 Konstytucji RP, [w:] B.
Banaszak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997
roku, Wroctaw 2010, s. 111.
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M. Bernaczyk oraz K. Wygoda, owa ,,niegodno$¢” spowodowana byla
dzialaniem niezgodnym z prawem przez osoby posiadajace juz mandat
parlamentarny lub si¢ 0 niego ubiegajace. Chodzito wiec 0 uniemozliwienie
bycia wybranym do parlamentu i wptywanie na stanowienia prawa przez
osoby skazane prawomocnym wyrokiem, a takze doprowadzenie do utraty
mandatéw przez takie osoby. Powodem dazenia do zmiany ustawy zasadniczej
byla takze ch¢¢ odbudowy zaufania obywateli do wtadzy ustawodawczej oraz
poprawa wizerunku obu izb parlamentu®.

W zwiazku z powyzszym, dnia 7 maja 2009 r. uchwalono ustaweg
0 zmianie Konstytucji RP. Dodany do art. 99 Konstytucji ust. 3 stanowi, iz
wybrang do Sejmu lub do Senatu nie moze by¢ osoba skazana prawomocnym
wyrokiem na kar¢ pozbawienia wolno$ci za przestgpstwo umyslne $cigane

z oskarzenia publicznego.

Tryb zmiany konstytucji w innych panstwach europejskich

Konstytucje klasyfikuje si¢ najczesciej jako sztywne lub elastyczne.
Jest to rozréznienie wprowadzone w XIX w. przez J. B. Bryce’a. Jednak jak
zauwaza R. Grabowski, aby prawidlowo opisa¢ tryb zmiany wspdiczesnych
ustaw zasadniczych konieczne jest rozbudowanie tejze skali. Wedtug niego
konstytucje mozemy podzieli¢ na:
e konstytucje elastyczne, ktoérych zmiana dokonywania jest w trybie

ustawodawczym;

e konstytucje poOtsztywne, zmieniane W zmodyfikowanym trybie

ustawodawczym;

8 Tamze, s. 113.
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e sztywne, zmieniane W odr¢bnym od ustawodawczego trybie zmiany
konstytucji®.

Konstytucje, ktore cechujg si¢ elastyczno$cig wystepuja W zasadzie
w dwoch panstwach europejskich. Po pierwsze, w Watykanie, gdzie
Najwyzszy Kaptan- Suweren Panstwa Miasta Watykan, dysponujac peinig
wladzy ustawodawczej, moze dokonywaé zmian konstytucji®*. Kolejna
elastyczna konstytucja wystepuje W Wielkiej Brytanii. Jak powszechnie
wiadomo, jest to jedno zniewielu panstw, W ktorym nie ma pisanej
konstytucji, rozumianej jako jeden lub kilka aktéw posiadajacych najwyzsza
moc prawna i regulujacych chociazby ustréj polityczny panstwa®®. Brak
konstytucji oznacza, ze nie ma potrzeby ustanawiania réwniez trybu jej
zmiany.

Wigkszo$¢ wspotczesnych konstytucji nalezy do kategorii sztywnych.
Sa to konstytucje, ktoérych zmiana nastgpuje W trybie odmiennym, réznigcym
si¢ od procedury ustawodawczej. Takie ustawy zasadnicze wystgpuja
w panstwach europejskich, takich jak: Wiochy, Ukraina, Szwecja, Rumunia,
Federacja Rosyjska, Portugalia, Polska, Norwegia, Moldawia, Macedonia,
Litwa, Islandia, Irlandia, Holandia, Hiszpania, Grecja, Francja, Finlandia,
Estonia, Dania, Czarnogora, Butgaria, Bosnia i Hercegowina, Biatorus, Belgia
oraz Andora®.

Przyktadowo konstytucja Wtoch, przewidujac skomplikowany tryb
wprowadzania jakichkolwiek zmian do jej tresci, stanowi, iz ustawa 0 rewizji

konstytucji jest uchwalana bezwzgledng wiekszo$cig gtoséw przez kazda z izb

8 R. Grabowski, Zréznicowanie trybu zmiany jako kryterium klasyfikacji konstytucji
wspolczesnych panstw europejskich, Rzeszow 2013, s. 51.

8 Tamze, s. 33.

8 E. Poptawska, Zasady zmian ustrojowych w Zjednoczonym Krélestwie, [w:] K. Kubuj, J.
Wawrzyniak (red.), Tryb zmiany..., s. 205.

8 R. Grabowski, Zréznicowanie trybu..., Rzeszow 2013, s. 34.
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parlamentarnych w dwdéch nastepujacych po sobie debatach®’. Dodatkowo, na
zadanie jednej piatej cztonkow jednej z izb lub pigéset tysigcy wyborcow albo
pig¢ rad regionalnych powinno zosta¢ przeprowadzone referendum. Jak
zauwaza P. Sarnecki, poprzez wprowadzenie tak rygorystycznego trybu
zmiany konstytucji, do czasow obecnych uchwalono jedynie kilka jej
poprawek®®,

Do konstytucji sztywnych nalezg takze ustawa zasadnicza Finlandii,
ktéra oprocz swej zmiany, dopuszcza takze uchwalenie ograniczonego
wyjatku od jej postanowien. Sens uchwalenia ograniczonego wyjatku od
konstytucji Finlandii polega na jednorazowym zaprzestaniu stosowania
obowigzujacej regulacji, bez dokonywania jej zmiany. Odejscie od konstytucji
stosowane jest najcze$ciej W sytuacjach nagtych i niespodziewanych®,
Odnosnie trybu wprowadzenia zmian ustawy zasadniczej, parlament decyduje
0 pozostawieniu w zawieszeniu projektu bezwzgledng wigkszoscig gltosow.
Nastepnie, parlament nastgpnej kadencji uchwala zmiang wigkszos$cig
przynajmniej dwoch trzecich oddanych gtosow. Projekt moze jednak, na mocy
decyzji podjetej wigkszoscig przynajmniej pigciu szostych oddanych glosow,
zosta¢ uznany za pilny. W takim przypadku projekt nie pozostaje
W zawieszeniu i moze zosta¢ uchwalony na mocy decyzji podjetej wigkszosciag
przynajmniej dwoch trzecich oddanych gltosow.

Aktem nader sztywnym jest takze konstytucja Republiki Francuskie;.
Stanowi ona, ze projekt zmiany Konstytucji powinien by¢ uchwalony przez
obydwie izby (Zgromadzenie Narodowe oraz Senat) w identycznym

brzmieniu. Zmiana wchodzi w zycie po zatwierdzeniu jej w referendum.

87 J. Wawrzyniak, Podstawowe procedury dotyczqce zmian Konstytucji W Republice Wioskiej,
[w:] K. Kubuj, J. Wawrzyniak, Tryb zmiany..., s. 222.

8 p, Sarnecki, dz. cyt., s. 134.

8 M. Grzybowski, Zmiany konstytucji Finlandii w kontekscie cztonkowska w Unii
Europejskiej, [w:] K. Kubuj, J. Wawrzyniak, Tryb zmiany..., s. 50.
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Jednakze projektu zmiany Konstytucji nie poddaje si¢ referendum, gdy
Prezydent Republiki zdecyduje przedtozy¢ go parlamentowi zwotanemu
w charakterze Kongresu. W takim przypadku projekt zmiany zostaje przyjety,
jezeli wypowie si¢ za nim wiekszo$¢ trzech pigtych waznie oddanych gltosow.
Jak zauwaza K. Kubuj, pomimo ,,sztywno$ci” trybu zmiany konstytucji, byta
ona nowelizowana wielokrotnie®.

Rowniez Konstytucje RP z 2 kwietnia 1997 r. mozemy sklasyfikowaé
jako sztywna, poniewaz podlega ona zmianie w trybie odmiennym od
zwyktego postgpowania ustawodawczego. Nalezy jednak zauwazy¢, iz
Konstytucja RP, w odréznieniu od wielu innych ustaw zasadniczych panstw
europejskich, nie zawiera tzw. przepisOw niezmienialnych, czyli takich,
ktérych tre§¢ nie moze zosta¢ zmieniona poprzez nowelizacje ustawy
zasadniczej.

Ostatnim typem uwzglednionym w klasyfikacji konstytucji z uwagi na
tryb ich zmiany jest konstytucja poisztywna. Konstytucje te uchwalane sa
w zmodyfikowanym trybie ustawodawczym i wystepuja W Siedemnastu
panstwach europejskich®’. Nalezg do nich: Albania, Austria, Cypr, Czechy,
Liechtenstein, Lotwa. Malta, Monako, Niemcy, San Marino, Serbia, Stowacja,
Stowenia, Szwajcaria oraz Wegry. Jak zauwaza R. Grabowski, zmiany
konstytucji potsztywnych nie sa uchwalane w ,typowym” postgpowaniu
ustawodawczym, ale brak tez jest odmiennego trybu, w jakim mozliwe bytoby
znowelizowanie ustawy zasadniczej®.

I tak tytutem przykladu, w Republice Czeskiej procedura zmiany
konstytucji roézni si¢ od procedury ustawodawczej jedynie wymogami

ilosciowymi. Ustawa zmieniajgca konstytucje uchwalona zostaje wigkszo$cig

% K. Kubuj, Tryb zmiany Konstytucji V Republiki Francuskiej (zagadnienia proceduralne),
[w:] K. Kubuj, J. Wawrzyniak, Tryb zmiany..., s. 70.

%1 R. Grabowski, Zréznicowanie trybu..., Rzeszow 2013, s. 35.

92 Tamze, s. 35.
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trzech pigtych wszystkich postow i wigkszoscig trzech pigtych obecnych na
posiedzeniu senatoréw. Prezydent nie moze za$ skorzysta¢ z prawa weta.

Podobnie przedstawia si¢ procedura wprowadzania zmian
w konstytucji Chorwacji. Nowelizacja ustawy zasadniczej moze zostaé
uchwalona przy zastosowaniu szczegdlnych wymogow ilosciowych. | tak,
zmian¢ konstytucji uchwala Chorwacki Sabor wigkszos$ciag dwoch trzecich
glosow wszystkich deputowanych. Ponadto, jest on zobowigzany zarzadzié
referendum w sprawie zmiany konstytucji, gdy z wnioskiem takim wystapi
dziesig¢ procent tacznej liczby uprawnionych do glosowania w Republice
Chorwaciji.

Zmianom uchwalanym w zmodyfikowanym trybie ustawodawczym
podlega takze ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec. Zgodnie z jej
trescig, ustawa nowelizujaca ustawe zasadnicza wymaga zgody udzielonej
przez postow Bundestagu oraz Bundesratu wigkszoscia dwoch trzecich
gloséw. Niemiecka ustawa zasadnicza stanowi wigc akt 0 §rednim stopniu
sztywno$ci®®. Nalezy jednak doda¢, Zze przewiduje ona kilka postanowien
konstytucyjnych, ktére nie mogg zosta¢ zmienione, mi¢dzy innymi zasada
suwerenno$ci Narodu, panstwa socjalnego oraz trojpodziatu wadzy®.

Do konstytucji ,,potsztywnych” nalezy réwniez ustawa zasadnicza
Szwajcarii. Moze ona zosta¢ zmieniona na drodze ustawodawczej, bez
wymogu zaistnienia kwalifikowanej wickszosci®. Modyfikacja postepowania
ustawodawczego w przypadku zmian ustawy zasadniczej Szwajcarii polega
przede wszystkim na mozliwosci zastosowania licznych instytucji demokracji

bezposredniej®®.

93 B. Szmulik, Ustroje konstytucyjne paristw wspétczesnych, Warszawa 2012, s. 97.

% P, Sarnecki, dz. cyt., s. 174.

% K. Prokop, Szwajcaria, [w:] S. Bozyk. M. Grzybowski (red.), Systemy ustrojowe panstw
wspolczesnych, Biatystok 2012, s. 219.

% Tamze, s. 219.
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Podsumowanie

Niewatpliwie wigkszo$¢ europejskich konstytucji nalezy do
sztywnych, jednak stopien ich sztywnosci jest dalece zréznicowany. Ustawy
zasadnicze panstw europejskich przewidujg rozne tryby ich zmian. Niektore
zaktadajg wspotprace parlamentu centralnego z parlamentami lokalnymi, inne
natomiast zmian¢ konstytucji wigza Z instytucjg referendum. Jeszcze inne
ustanawiajg kilka odmiennych procedur swojej zmiany. Konstytucja RP
z 1997 r. jako konstytucja sztywna, moze by¢ zmieniona tylko szczegdlng
ustawg 0 zmianie Konstytucji RP. Nalezy doda¢, Ze tryb jej zmiany rozni si¢
od zwyktego postgpowania ustawodawczego. Ustawa 0 zmianie Konstytucji
RP uchwalana jest kwalifikowang wigkszoscia glosow w Sejmie
i bezwzgledng wickszoscig gtosow W Senacie. Trzeba jednak dodac, iz nie sa
to najwyzsze progi, jakie przewiduje Konstytucja RP dla uchwalenia ustawy®’.
Zgodnie z art. 90 Konstytucji RP, ustawa wyrazajagca zgodg na ratyfikacje
umowy migdzynarodowej przekazujacej organizacji mi¢dzynarodowej lub
organowi mig¢dzynarodowemu kompetencje organéw wladzy panstwowej
W niektorych sprawach, jest uchwalana przez poslow oraz senatorow
wigkszoscig 2/3 wobydwu izbach, w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby cztonkow. Celem uregulowania specjalnego trybu
dokonywania zmian Konstytucji RP jest wiec z jednej strony zapewnienie jej
postanowieniom wigkszej, W pordwnaniu Z ustawami zwyktymi, trwatosci,
z drugiej zas$ wprowadzenie mozliwosci dokonywania koniecznych poprawek

czy dodawania nowych tresci.

9 M. Laskowska, Tryb zmiany Konstytucji w Polsce (ze szczegélnym uwzglednieniem nowych
elementow proceduralnych i praktyki), [w:] K. Kubaj, J. Wawrzyniak, Tryb zmiany..., s. 153.
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mgr Jakub Kret
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytet Jagiellonski

Zasada okreslonoSci przepisow W orzecznictwie

Trybunalu Konstytucyjnego®®

Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach wielokrotnie
powotywat si¢ na normy niewyrazone wprost W Konstytucji. Jedna z nich jest
zasada okreslonosci przepisow, nieujeta dostownie W zadnym akcie
normatywnym. Niniejszy artykul stanowi probe zrekonstruowania jej tresci
normatywnej w oparciu o0 poglady wyrazone W literaturze oraz wybrane
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, W ktorych zasada okreslonos$ci
przepisOw zostala uznana za adekwatny wzorzec kontroli konstytucyjnosci
norm prawnych.

Zasada okreslonoS$ci przepisoOw historycznie wywodzi si¢ z niemieckiej
doktryny panstwa prawa (Rechtsstaat)®®. Nakaz okreslonosci przepisow
wywodzony jest dzi$ powszechnie z art. 2 Konstytucji RP'® jako element
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawal®. Poglad ten nie byt jednak poczatkowo przyjmowany jednomyslnie.
Zrodta zasady okreslonosci poszukiwano takze W zasadzie proporcjonalnoéci

wyrazonej art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%?, jednak obecnie stanowisko to

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

9 Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r., Kp 3/09.

100 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483 z pozn. zm.).

01 Wyrok TK zdnia 17 pazdziernika 2000 r., SK 5/99. Poglad ten zostal nastepnie
wielokrotnie powtorzony, cho¢by w orzeczeniach P 13/01, SK 56/04, SK 8/05, SK 39/06, K
8/08, SK 25/08, Kp 3/09, SK 6/10, K 14/10, P 50/11, K 9/12.

102 Wyrok TK z dnia 13 lutego 2001 r., K 19/99.
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nalezy uzna¢ za odosobnione i nieaktualne. Trybunat Konstytucyjny stoi takze
na stanowisku, ze art. 2 Konstytucji, zatem takze wywodzona z niego zasada
okreslonosci, ,,nie moze co do zasady stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli
W postepowaniu skargowym, bo nie jest zrodlem ani wolno$ci, ani praw
konstytucyjnych. Przepis ten moze by¢ powotywany jako wzorzec
w procedurze skargi konstytucyjnej tylko wyjatkowo, gdy w sposob jasny
I niebudzacy watpliwosci, zjego naruszeniem mozna powigzaé rowniez
naruszenie innych praw lub wolnosci konstytucyjnych”%,

W doktrynie niemieckiej, do ktorej Trybunal Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie czesto nawiazuje'®, wyrdznia sie dwie interpretacje zasady
okreslonosci. Pierwsza, waska, sprowadza okre§lono$¢ do precyzyjnosci
przepisu, czyli mozliwoéci wyprowadzenia z niego jednoznacznej normy
prawnej. Z kolei szerokie rozumienie omawianej zasady oznacza nakaz
tworzenia prawa przejrzystego — zrozumiatego dla jednostki'®®. Trybunat
Konstytucyjny opowiedzial si¢ za drugim sposobem rozumienia okreslonosci.
W wyroku Kp 3/09 stwierdzono wprost, ze ,,«okreslonos¢ prawa» oznacza
zaréwno precyzyjnos¢ przepisu, jak i jasno$¢ prawa, ktére ma by¢ zrozumiate
I komunikatywne dla jak najwiekszej liczby podmiotow”. Niekiedy pojecie
waskiego rozumienia nakazu okre$lonosci jest utozsamiane z wczesnymi
i nieaktualnymi juz koncepcjami Trybunatu Konstytucyjnego, obecnymi
w orzecznictwie lat 90., zgodnie z ktorymi zasada ta dotyczyta wylacznie
przepisow represyjnych (nazywana byla wtedy ,zasada okre§lonosci
przepisow karnych”) istuzyta badaniu ewentualnych naruszen zasady

wylacznosci ustawowej (nullum crimen sine lege/nullum tributum sine lege)

103 Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2008 r., SK 11/07.
104 P, Tuleja, Zastane pojecia panstwa prawnego, [W:] Zasada demokratycznego panstwa
prawnego, red. S. Wronkowska, Warszawa 2008, s. 49-72.

105 T, Zalasifiski, Zasada prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 184-185.
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lub zasady proporcjonalnoécil®®.  Celem uniknigcia  niescistosci

terminologicznych przyjmuj¢, ze ,,waskie rozumienie zasady okre§lono$ci”
oznacza wylgcznie utozsamianie jej Z Wymogiem precyzyjnosci przepisu.

Pojecie okreslonosci, zwlaszcza W szerokim rozumieniu samo w sobie
nieprecyzyjne, wymagato uscislenia. Przyjmuje si¢, ze na pojecie okreslonosci
sktadajg si¢ kryteria jasnosci, precyzyjnosci i prawidlowosci. W wyroku K
24/00 lakonicznie odniesiono si¢ do dwoch pierwszych. ,,Z tak ujetej zasady
okreslonosci wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany
poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie
tego warunku podstawowego pozwala na jego ocene W aspekcie pozostatych
kryteriow. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych
i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwa¢ moga stanowienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci co
do tresci nakladanych obowiazkéw i przyznawanych praw. Zwigzana
Z jasnoscig precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ W konkretno$ci
naktadanych obowiazkow | przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byta
oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie”*’,

Kryteria jasnosci, precyzyjnosci i prawidtowosci zostaly rozwiniete
w wyroku Kp 3/09. Jak do tej pory stanowi ono najpetniejsze wyjasnienie
rozumienia tych poje¢ W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. ,,Jasno$¢
przepisu gwarantowa¢ ma jego komunikatywno$¢ wzgledem adresatow.
Innymi stowy, chodzi 0 zrozumiato$§¢ przepisu na gruncie jezyka
powszechnego. Wymog jasnosSci oznacza nakaz tworzenia przepisow
zrozumiatych dla ich adresatow, ktérzy od racjonalnego prawodawcy maja
prawo oczekiwaé stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do

nakladanych obowigzkéw lub przyznawanych praw. Niejasno$¢ przepisu

106 |bidem, s. 193-194.
107 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00.
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W praktyce oznacza niepewnos¢ sytuacji prawnej adresata normy
I pozostawienie jej uksztaltowania organom stosujagcym prawo. Zgodnie
Z utrwalong linig orzeczniczag Trybunalu Konstytucyjnego stanowienie
przepisOw niejasnych, wieloznacznych, ktore nie pozwalajg obywatelowi na
przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan, jest naruszeniem
Konstytucji”!®® Nasuwa si¢ pytanie, z pomoca jakiego standardu nalezy
weryfikowaé zrozumiato$¢ przepiséw. Czy chodzi 0 zrozumiato$¢ dla osoby
dysponujacej przecigtnym poziomem wiedzy, czy 0 podmiot posiadajacy
profesjonalne przygotowanie prawnicze? Trybunat Konstytucyjny nigdzie
wprost nie udziela odpowiedzi na tak postawione pytania, nalezy jednak
sadzi¢, ze wlasciwy dla oceny zrozumialoSci przepisu jest drugi
Z przytoczonych standardow. W jednym ze swoich orzeczen stwierdza
bowiem, ze ,,do wyjatkow naleza sytuacje, gdy dany przepis jest w takim
stopniu wadliwy, ze W zaden sposob, przy przyjeciu réoznych metod wyktadni,
nie daje si¢ interpretowa¢ W sposob racjonalny i zgodny z Konstytucja1%,
Kanony interpretacji prawniczej nie s3 za$ elementem przecigtne] wiedzy
obywatela w naszym spoteczenstwie. Z kolei w sprawie o sygnaturze SK
11/07 jednym z argumentow za uznaniem przez Trybunat niekonstytucyjnosci
zakwestionowanej regulacji byta okolicznos$¢, ze ,,w oparciu 0 niedookreslony
przepis, profesjonalny petomocnik wniost optate od apelacji”*® do
niewlasciwego sadu. Odwotano si¢ tutaj wprost do standardu wiedzy
profesjonalisty. Niemniej wnioskow tych nie nalezy absolutyzowac, odmienne
kryteria moga by¢ przyjmowane przy analizie przepisOw prawa represyjnego,
jednak wynika to z ich szczegdlnego charakteru i jeszcze dalej idacej zasady

okreslonosci przepisow karnych.

108 Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r., Kp 3/09.
109 Wyrok TK z 9 pazdziernika 2007 r., SK 70/06.
10 Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2008 r., SK 11/07.
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Jak przyjat TK wwyroku z28 pazdziernika 2009 r. ,przez
precyzyjnos¢ regulacji prawnej nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ dekodowania
Z przepisOw jednoznacznych norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za
pomocg regut interpretacji przyjmowanych na gruncie okre$lonej kultury
prawnej. Innymi stowy, nakaz okreslonosci przepisOw prawnych powinien by¢
rozumiany jako wymodg formutowania przepisow W taki sposob, aby
zapewnialy dostateczny stopien precyzji W ustaleniu ich znaczenia i skutkow
prawnych. Precyzyjno$¢ przepisu przejawia si¢ W konkretno$ci regulacji praw
i obowigzkoéw, tak by ich tre§¢ byla oczywista ipozwalata na ich
wyegzekwowanie. Jest to mozliwe pod warunkiem skonstruowania przez
prawodawce precyzyjnych norm prawnych”!!,

W tym samym wyroku Trybunat Konstytucyjny stanat na stanowisku,
7ze ,,poprawno$¢ oznacza zgodno$¢ przepisu zZ wymogami prawidlowej
legislacji, ktorych wyrazem sg Zasady techniki prawodawczej. Sg to wymogi
co do technicznej strony legislacji i maja wtérny charakter wobec dwoch
pierwszych kryteriow, tzn. wymog poprawnosci stuzy¢ ma zapewnieniu
takiego wystowienia norm prawnych, ktore gwarantowa¢ beda ich
precyzyjnos¢ ijasnos¢. (...) Zasady techniki prawodawczej stanowig
prakseologiczny kanon, ktory powinien by¢ respektowany przez ustawodawce
demokratycznego panstwa prawnego”'2,

Spetnienie przedstawionych wyzej wymogdéw pomocne jest dla
przyjecia konstytucyjnosci badanego przepisu pod katem zasady okre§lonosci.
Jednak niespetnienie przywotanych kryteriow nie oznacza automatycznie
stwierdzenia niezgodnos$ci analizowanej regulacji z Konstytucja. Trybunat
Konstytucyjny traktuje ten rodzaj rozstrzygnigcia jako swoiste ultima ratio.

»Zdaniem Trybunalu, niejasno$¢ lub nieprecyzyjno$¢ przepisu moze

U1 Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r., Kp 3/09.
112 Ibidem.
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uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnos$ci z Konstytucja, 0 ile jest tak daleko
posunigta, ze wynikajacych z niej rozbieznos$ci nie da si¢ usunagé za pomocg
zwyczajnych $rodkow majacych na celu wyeliminowanie niejednolito$ci
W stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowigzujacej okreslonego przepisu
Z powodu jego niejasnosci czy nieprecyzyjnosci powinno by¢ traktowane jako
srodek ostateczny, stosowany wtedy, gdy inne metody usuwania watpliwosci
dotyczacych tre$ci przepisu, W szczegdlnosci przez jego interpretacje, okaza
si¢ niewystarczajace”3,

W analizie konstytucyjnosci badanych przepisow pomocny jest tzw.
otest  okre§lonosci  przepisow”. W obecnym  znaczeniu  Trybunat
Konstytucyjny zdefiniowat go w wyroku Kp 3/094. Zgodnie z nim pierwszy
etap kontroli konstytucyjnosci pod wzglgdem okreslonosci odbywa si¢ przy
zastosowaniu opisanych kryteriow jasno$ci, precyzyjnosci I prawidtowosci.
,,Druga ptaszczyzng stanowi kontekst aksjologiczny, w jakim przeprowadzana
jest kontrola konstytucyjnosci norm. Na kontekst ten sktada si¢ wyktadnia
catosci regul, zasad i wartosci konstytucyjnych, z ktorymi skonfrontowana
musi zosta¢ badana norma, wyinterpretowana zZ przepisu poddanego wczesniej
kontroli z formalnego punktu widzenia (okreslonosci wiasnie)”'!®. Jeszcze
doktadniej pojecie kontekstu aksjologicznego Trybunal wyjasnit w innym ze
swoich orzeczen, nie uzywajac jednak wprost tego sformutowania: ,,Ocena
zgodnosci przepisow prawa z zasadg okreslonosci regulacji prawnych musi
uwzglednia¢ specyfike poszczegdlnych galezi prawa, charakter adresatow
ustanowionych norm prawnych, a takze wage praw jednostki i interesow,

ktorych dotyczy dana regulacja. Mniejsza precyzja sformutowan moze

113 1hidem.

114 Wezesniej Trybunat takze postugiwal sie sformutowaniem , test okreslono$ci”, ale wtedy
oznaczal on ustalenie, czy brzmienie przepisu umozliwia jego jednolita wykladnie i jednolite
stosowanie np. w sprawach o sygnaturach SK 25/08, Kp 1/09, SK 42/09.

115 Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r., Kp 3/09.
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wynika¢ z koniecznos$ci uwzglednienia roznorodnosci sytuacji W okreslonej
sferze zycia spotecznego”!®®.

Najwiekszy stopien okreslonosci winien cechowac przepisy odnoszace
si¢ wprost do statusu prawnego jednostki. ,,Kazdy przepis tworzacy prawa lub
naktadajacy obowigzki winien by¢ sformulowany w sposdb pozwalajacy
jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy i W jakiej sytuacji im podlega”'!’. Szczegdlne
obowigzki cigzg na ustawodawcy W dziedzinie prawa Kkarnego. ,W
demokratycznym panstwie prawa prawo karne musi by¢ oparte przynajmniej
na dwoch podstawowych zasadach: okreslono$ci czyndéw zabronionych pod
grozba kary (nullum crimen, nulla poena sine lege) oraz zakazie wstecznego
dzialania ustawy wprowadzajacej lub zaostrzajacej odpowiedzialnos¢ karng
(lex severior retro non agit)**8. Zasada nullum crimen sine lege nie jest jednak
rozumiana wylacznie formalnie, jako obowigzek zamieszczenia norm
prawnokarnych w ustawie. ,,Uzaleznienie dopuszczalno$ci ograniczen praw
I wolnosci do ich ustanowienia «tylko W ustawie» jest czym$ wiecej niz tylko
przypomnieniem ogoélnej zasady wylacznosci ustawy dla unormowania
sytuacji prawnej jednostek, stanowigcej klasyczny element idei panstwa
prawnego. Jest to takze sformutowanie wymogu odpowiedniej szczegdlowosci
unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolno$ci moga by¢ ustanawiane «tylko» W ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz
kompletnosci (...) ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na
podstawie lektury przepiso6w ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys
(kontur) tego ograniczenia”®,

Nakaz okreslonosci przepiséw to takze podstawowa zasada prawa

podatkowego. Trybunat Konstytucyjny dobitnie wyrazit to w jednym ze

116 Wyrok TK z dnia 7 listopada 2006 r., SK 42/05.

1T Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00.
118 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2005 r., SK 56/04.

119 Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98.
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swoich orzeczen. ,Naruszenie zasad dotyczacych wymogow jasnosci
I okreslonosci  przepisow  podatkowych, W stopniu  uzasadniajacym
niekonstytucyjno$¢ tych przepiséw, z powodu ich niezgodnosci zart. 2
Konstytucji, odbiera takim przepisom legitymacj¢ pozbawiania podatnikow
ich wlasnosci, gdyz niekonstytucyjnos¢ przepisow prawnych odbiera wiadzy
publicznej legitymacj¢ do pobierania podatkow w zakresie wynikajacym z ich
niekonstytucyjnosci. Trybunal Konstytucyjny pragnie podkreslié, ze
prawidtowo stanowione podatki nie sg niekonstytucyjna ingerencjg W sferg
wiasnosci, natomiast niezgodne z Konstytucjg naruszenie legislacyjnych regut
stanowienia podatkdéw moze stanowi¢ niezgodng z Konstytucja ingerencj¢
w prawo wlasnosci podatnika, gwarantowane przez art. 64 Konstytucji (por.
T. Dgbowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne artykutu 217
Konstytucji, [w:] Ex iniuria non oritur ius. Ksi¢ga ku czci Profesora Wojciecha
Faczkowskiego, s. 214)”1%0,

Z kolei mniejsze wymagania pod wzgledem okreslonosci stawia si¢
przepisom regulujagcym ztozone kwestie techniczne lub specjalistyczne. Wcigz
wymagana jest precyzja w tworzeniu takich aktow normatywnych, jednak nie
oczekuje si¢ od nich tak duzego poziomu jasnosci jak od regulacji dotyczacych
kwestii ogolniejszych. W dalszym ciggu istotne jest aby mozliwe byto
jednoznaczne wyinterpretowanie norm prawnej, jakkolwiek proces ten moze
wymaga¢ bardzo wnikliwej analizy przepisow. Tak tez Trybunat
Konstytucyjny orzekt w sprawie K 21/01 dotyczacej ustawy z 26 listopada
1998 r. 0 dostosowaniu gornictwa wegla kamiennego do funkcjonowania
w warunkach gospodarki rynkowej oraz szczegdlnych uprawnieniach

i zadaniach gmin gorniczych®?!,

120 \Wyrok TK z 27 listopada 2007 r., SK 39/06.
121 T, Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji. .., s. 200.
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Umowom mi¢dzynarodowym stawia si¢ znacznie tagodniejsze
wymogi, jesli chodzi 0 stopien okreslonosci uzytych w nich sformutowan.
»Irybunal stwierdza, ze konieczno$¢ pogodzenia réznych kultur
I wyrastajacych z nich systeméw prawnych powoduje, ze zasada okreslonosci
przepisbw prawnych rozumiana ztakim samym rygoryzmem jak
W odniesieniu do przepisow krajowych moglaby sta¢ si¢ przeszkoda
W zawieraniu umow migdzynarodowych z innymi panstwami. Biorgc pod
uwage, ze umowy mig¢dzynarodowe sa konsensualnymi zrddtami prawa,
Trybunat Konstytucyjny stwierdza, iz wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada
okreslonosci przepisow prawnych ma jedynie odpowiednie zastosowanie do
postanowien umoéw mi¢dzynarodowych. Dokonujac oceny zgodnosci umow
mig¢dzynarodowych z zasada okreslono$ci przepiséw prawnych, nalezy mieé
na uwadze w szczegdlnosci potrzebg wspolpracy z innymi krajami, o ktorej
mowa we wstepie do Konstytucji: «(...) $wiadomi potrzeby wspodtpracy ze
wszystkimi krajami dla dobra Rodziny Ludzkiej (...)»”*??. Moze zatem doj$é
do sytuacji, w ktorej przepis pochodzacy z krajowego aktu normatywnego
zostanie uznany za niekonstytucyjny, podczas gdy stwierdzono by
konstytucyjno$¢ analogicznej regulacji wywodzacej si¢  Z umowy
miedzynarodowej. W pelni uwidacznia si¢ tu elastyczno$¢ testu okreslonosci,
pozwalajaca z powodzeniem stosowa¢ go do rdéznego rodzaju aktow
prawnych.

Przynalezno$¢ normy do poszczegolnej gatezi prawa nie jest jedynym
zrodlem odmiennos$ci interpretacji zasady okreslonosci przepisow. Istotny
czynnik rdznicujacy moze stanowi¢ takze rodzaj danej normy. Szczegolne
miejsce W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego stanowi badanie
konstytucyjnosci klauzul generalnych. Normy te otwierajg System prawa na

reguty wprost do niego nieinkorporowane, np. na normy moralne. Celem

122 \Wyrok TK z 21 wrzeénia 2011 r., SK 6/10.
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stosowania tego rodzaju klauzul jest zapewnienie elastycznosci prawa
I uwzglednienie regut stusznosci w podejmowaniu decyzji interpretacyjnych.
Wyjatkowos$¢ przepisow tego rodzaju polega na tym, ze podmiot stosujacy
prawo dokonuje wigzacych ustalen co do tresci normy przez odestanie do regut
pozaprawnych. Skutkuje to zmniejszeniem stopnia pewno$ci prawa, na
podstawie bowiem takich niepisanych norm podmiot stosujacy prawo
weryfikuje prawidtowo$¢ zachowania adresata konkretnej reguty%,

,»Sady sg niezalezne, a sedziowie — niezawisli | muszg samodzielnie
dokonywaé¢ wyktadni prawa istosowa¢ je W konkretnych wypadkach.
Przyjmuje si¢ powszechnie, ze prawo pozytywne nie zawsze determinuje
jedno mozliwe rozstrzygniecie, ale czesto pozostawia niezaleznym sagdom
pewien margines swobody przy rozpoznawaniu spraw i orzekaniu. (...)
Rozbieznos¢ orzeczen w podobnych sprawach rowniez nie przesadza, ze jedno
z nich jest niezgodne z prawem”?*, Trybunal Konstytucyjny jest $wiadomy,
ze brak klauzul generalnych i stosowania kryteriow pozaprawnych mogiby
nieraz prowadzi¢ do niesprawiedliwych rozstrzygnie¢. Z drugiej strony
wynikajace ze stosowania klauzul generalnych zwigkszenie wladzy
dyskrecjonalnej sedzidéw wymaga od nich zachowania wysokich standardow
orzekania. Wiaza si¢ one jednak nie tylko z merytoryczng poprawnoscig
podejmowanych rozstrzygnie¢. W jednym ze swoich orzeczen Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze do skutecznego wywigzywania si¢ przez
sedziego z powierzonych mu zadan nie wystarczy zachowanie formalnych
regut bezstronnosci, ale nie moze si¢ on dopuszczac jakichkolwiek zachowan

mogacych ostabi¢ zaufanie spoteczne. Orzeczenia sedziego nim

123 L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna itezy orzecznictwa,
Krakow 2004, s. 311-313.
124 Wyrok TK z 1 kwietnia 2008 r., SK 77/06.
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nieobdarzonego mogltyby bowiem nie zyska¢ publicznej akceptacji, mimo ich
merytorycznej poprawnoscil?,

Wyréznia si¢ dwa rodzaje klauzul generalnych. W pierwszym
przypadku odsyta si¢ interpretatora do ocen zwigzanych 2z konkretnym
przypadkiem!?®. Oznacza to, ze dana norma interpretowana jest wylacznie
przez pryzmat danego przypadku, oceny nie relatywizuje si¢ do innych
podmiotdw znajdujacych si¢ W podobnej sytuacji, a wylacznie stron
konkretnego stanu faktycznego. Nie znaczy to jednak, Ze ocena ta odbywa si¢
w oderwaniu od catoksztattu systemu prawa (rozumianego nie tylko jako
system aktow normatywnych, ale obejmujacego takze orzecznictwo
I doktryng). W istocie bowiem s¢dziom pozostawia si¢ tylko kompetencje do
dokonania zbiorczej oceny. Wyznacza si¢ ja na podstawie ocen czastkowych,
zawierajacych wskazania, co nalezy rozumie¢ przez dang klauzule, np. jakie
elementy sktadaja si¢ na dobro dziecka. Wskazowki takie zawarte sa
najczegsciej W orzecznictwie sadow  wyzszej instancji, ewentualnie
w wypowiedziach przedstawicieli doktryny?’.

W drugim typie klauzul generalnych odestanie nastepuje do dyrektyw
postepowania majacych charakter ogolny*?®. Tym razem ocena nie powinna
by¢ dokonywana na podstawie zindywidualizowanych sagdéw na temat
konkretnego przypadku, ale uogdlnionych sposobdéw oceniania. Problem tkwi
jednak w trudnos$ciach zwigzanych z wypracowaniem takich wtasnie ogolnych
regul, sluzacych interpretacji klauzul generalnych drugiego typu. Wynika to

z faktu, ze do oceny tego typu zwrotow konieczne jest zaangazowanie

125 Wyrok TK z 9 listopada 1993 r., K 11/93.

126 przyktadowo zwrot ,,dobro dziecka”, zawarty cho¢by w art. 1132 §1 ustawy z dnia 25 lutego
1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. 1964 nr 9, poz. 59, z pézn. zm.).

127 przyktadowo uchwala Sadu Najwyzszego z 12 czerwca 1992 r., 111 CZP 48/92.

128 przyktadowo zwrot ,,zasady wspotzycia spotecznego”, zawarty chocby w art. 58 §2 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 nr 16, poz. 93, z p6zn. zm.).

60



rozumowan aksjologicznych i etycznych. Tymczasem spory tego rodzaju
Z natury swej sg bardzo trudne do racjonalnego rozstrzygniecia'?.

Z racji opisanego powyzej charakteru klauzul generalnych
rozstrzygnigcie 0 ich konstytucyjno$ci nastrecza dodatkowych trudnosci. Nie
jest bowiem mozliwe wyinterpretowanie in abstracto jasnego obrazu
wyrazonej W nich normy. W zwiazku ztym Trybunat Konstytucyjny
weryfikuje spetnienie wymogu okreslonosci klauzul generalnych przez
odniesienie do kryterium przewidywalno$ci rozstrzygnigcia: ,,Naruszenie
wymagania przewidywalno$ci orzeczenia sadu przy zastosowaniu klauzuli
generalnej moze wystapi¢ W trzech sytuacjach. Po pierwsze, gdyby przestanki
rozumienia tej klauzuli generalnej miaty nie tylko obiektywny, lecz
i subiektywny charakter. Po drugie, gdyby tres¢ tej klauzuli generalnej nie
stwarzala dostatecznych gwarancji, ze jej interpretacja orzecznicza stanie si¢
jednolita i$cista, tak, zeby byla zapewniona mozliwo$¢ przewidzenia
okreslonego rozstrzygniecia. Po trzecie, gdyby z brzmienia tej klauzuli
generalnej mozna byto wyprowadzaé uprawnienia prawotworcze sadow”2%,
Trybunal wskazuje tu, ze nakaz okreslono$ci przepisoéw wspiera zasade
trojpodziatu wladzy, przez uniemozliwienie wtadzy sagdowniczej wchodzenia
W kompetencje zastrzezone dla ustawodawcy. W tym przypadku nie mozna
jednak sprowadzi¢ nakazu okre§lonosci przepisow do roli straznika separacji
wladz. Trybunal stwierdza bowiem, Ze nakaz ten ma takze duze znaczenie dla
realizacji prawa do sadu. ,,W prawie do sadu, gwarantowanym przez art. 45
ust. 1 Konstytucji, znajduje si¢ takze i ten jego szczegdlny aspekt, jakim jest
mozno$¢ przewidywania W granicach prawa korzystnego dla siebie
rozstrzygnigcia. Inaczej] mowigc, prawo do sadu rozumiane jako prawo

dostepu do sadu zawiera W sobie iten aspekt, ktory taczy sie¢ z moznoscia

129 M. Zielinski, Z. Ziembinski, Uzasadnienie twierdzen, ocen inorm w prawoznawstwie,
Warszawa, 1988, s. 136-140.
130 Wyrok TK SK 5/99.
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samodzielnej oceny szans na korzystne dla sicbie rozstrzygniecie sprawy
w $wietle obowigzujacego porzadku prawnego. Zaklada to zatem pewien
stopien przewidywalnosci rozstrzygniecia, bez ktorego prawo dostepu do sadu

byloby w istocie fikcja”'®*

. Wida¢ tu wyraznie, ze nakaz okre§lonosci
przepisow odgrywa doniostg rolg w caltym systemie prawa, ktora nie
sprowadza si¢ wylacznie do weryfikowania regulacji pod katem ich jasnosci,
precyzyjnosci i prawidlowosci. Zabieg ten jest gruncie rzeczy jedynie
srodkiem prowadzacym do ogoélniejszego celu, jakim jest zapewnienie
efektywnosci realizacji uprawnien deklarowanych w aktach normatywnych
lub $cistosci egzekwowania ograniczen naktadanych na podmioty prawa.
Stosowanie klauzul generalnych pocigga za soba koniecznosé
stworzenia mechanizmow gwarantujacych prawidlowos¢ ich wyktadni.
Wspomniano juz 0 gwarancjach podmiotowych, zwigzanych z osobg sedziego
dokonujagcego interpretacji W konkretnej sprawie. Niezaleznie od tego,
Trybunat Konstytucyjny wyraznie wskazat na konieczno$¢ istnienia gwarancji
przedmiotowych, opartych na rygorystycznym stosowaniu norm procesowych.
,»Na strazy wlasciwego zastosowania takiej normy [zawierajacej W sobie
zwroty 0 charakterze niedookreslonym — dop. J.K.] stojg przede wszystkim
normy procesowe, nakazujace wykazanie przestanek, jakie legly u podstaw
zastosowania w konkretnej sprawie normy prawnej skonstruowanej przy
uzyciu tego rodzaju nieostrego pojecia”'®2. Stanowisko to eksponuje role
regulacji procesowych, tradycyjnie uwazanych za wytacznie stuzebne wobec
prawa materialnego. W zakresie badania konstytucyjnosci  klauzul
generalnych Trybunal Konstytucyjny wpisuje si¢ W szersza doktryng

proceduralizacji prawa. Podkresla si¢ W niej, ze prawo powinno realizowac

131 1hidem.

132 Wyrok TK z 6 listopada 1991 r., W 2/91. Stanowisko to powtorzyt Trybunat w wyroku z 22
czerwca 2010 r., SK 25/08, gdzie stwierdzil, ze: ,,Niedookreslono$¢ pojec i zwrotow w prawie
materialnym winna by¢ rekompensowana gwarancjami procesowymi”.
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swoje funkcje nie tyle przez materialno-prawne nakazy i zakazy, co w drodze
tworzenia procedur umozliwiajacych podejmowanie decyzji I rozstrzyganie
konfliktow!33,

Od klauzul generalnych nalezy odrozni¢ uzycie przez ustawodawce
zwrotow lub poje¢ nieostrych. Ich stosowanie, podobnie jak klauzul
generalnych, opiera si¢ na zjawisku wieloznacznosci. Zachodzi ono, gdy dane
wyrazenie spetnia cho¢ jeden z ponizszych warunkow:

1) rodzimy uzytkownik jezyka przypisuje wyrazeniu wigcej niz jedno
znaczenie,
2) rodzimy uzytkownik jezyka przypisuje wyrazeniu jedno znaczenie, lecz

0 pewnym przedmiocie nie potrafi powiedzie¢, czy jest jego desygnatem,
3) rodzimy uzytkownik jezyka nie potrafi wskaza¢ znaczenia wyrazenia, czyli

nie potrafi wskaza¢ cech, ktére sa dla niego kryteriami uznania jakiego$

przedmiotu za desygnat wyrazenia; nie znaczy to, ze dane wyrazenie jest
nazwa pustg, ale ze brak jest kryteriow abstrakcyjnych pozwalajacych na
zaklasyfikowanie jakiej§ kategorii przedmiotéw do grupy desygnatow
danego wyrazenia lub Ze kryteria takie istnieja, ale nie dajg si¢ wyrazi¢

W jezyku®®*.

Z teoretycznym zdefiniowaniem poje¢ nieostrych koresponduje
stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w orzeczeniu K 11/99,
w ktorym przyjmuje, ze stosowanie poj¢¢ 0 tak niedookreslonym zakresie nie
jest niezgodne z Konstytucjg. ,,Pojecia nieostre, do ktoérych odwotluje si¢
ustawodawca, nie maja charakteru blankietowego, nie dajg podstaw do
dowolnego ksztaltowania ich tre$ci. Na organach stosujacych prawo ciagzy

obowigzek identyfikacji ich tresci z uwzglednieniem podstawowych zasad

138 L. Morawski, Giéwne problemy wspétczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian,
Warszawa 2000, s. 90-91.

134 T, Gizbert-Studnicki, Wieloznacznos$é leksykalna w interpretacji prawniczej, Krakow 1978,
S. 44,
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prawa, ogolnosystemowych  wartoSci i standardow  konstytucyjnie
chronionych (...), niedookre§lono$¢ poje¢ (...) nie oznacza niemoznosci
okreslenia ich zakresu i tresci”®®. Uwagi sformutowane wobec klauzul
generalnych zachowujg swoja aktualnos$¢ takze wzgledem poje¢ nieostrych,
Ztg réznicg, ze ich interpretacja jest W mniejszym stopniu oparta na
warto§ciach pozaprawnych, a W wigkszym na wykladni systemowej
I celowosciowej norm prawnych.

Opisano juz, W jaki sposob nakaz okreslono$ci moze stanowi¢ wsparcie
dla pozostatych zasad prawnych. Nalezy jednak dostrzec, Ze omawiany nakaz
moze takze wchodzi¢ w konflikt z innymi konstytucyjnymi warto$ciami. Taka
sytuacja miala miejsce rozpoznawanej przez Trybunat Konstytucyjny sprawie
0 sygnaturze SK 42/09. Skarzacy zarzucat nieokreslonos¢ art. 7 ust. 2 pkt 1 3
Prawa prasowego®*® przez niedoprecyzowanie w ustawie, ze, zgodnie ze
stanowiskiem  skarzacego, wymogiem koniecznym dla  przyjecia
periodyczno$ci czasopisma jest regularnos¢ jego publikowania. Trybunatl,
odnoszac si¢ krytycznie do tych uwag, zauwazyl, ze jakkolwiek regulacja taka
bytaby bardziej precyzyjna, to jednak stataby ona w sprzeczno$ci z zasada
wolnosci wypowiedzi, wyrazona wart. 54 ust. 1 Konstytucji RP¥.
Jakkolwiek Trybunat Konstytucyjny przyktada duza wage do przestrzegania
zasady okreslonos$ci przepisow, to nie stanowi ona wedlug niego warto$ci
absolutnej, ktorej nalezy podporzadkowa¢ wszystkie inne zasady.

Wypada jeszcze odnies¢ si¢ do sytuacji, W ktorych powotanie si¢ przez
Trybunat Konstytucyjny na zasade okreslonosci przepisoOw bylo co najmniej
dyskusyjne. W orzeczeniu K 28/02 Trybunat stwierdzil, ze ,,same zasady
poprawnej legislacji obejmuja rowniez podstawowy z punktu widzenia

procesu prawotworczego etap formutowania celéw, ktore majg zostaé

135 Wyrok TK z 15 wrze$nia 1999 1., K 11/99.
136 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz. U. 1984 nr 5 poz. 24).
137 Wyrok TK z 14 grudnia 2011 r., SK 42/09.
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osiggniete przez ustanowienie okreslonej normy prawnej. Stanowig one
podstawe oceny, czy sformulowane ostatecznie przepisy prawne
w prawidtowy sposéb wyrazaja wystawiang norme¢ oraz czy nadaja si¢ do
realizacji zaktadanego celu”'®. W ten sposéb Trybunat niebezpiecznie zblizyt
si¢ do granicy wyznaczonej przez zasade ustrojowg trdjpodziatlu wiadzy.
Jednakze w orzeczeniu P 6/04 poszedt jeszcze 0 krok dalej, stwierdzajac:
»Skoro punktem wyjscia jest przyjecie racjonalnosci ustawodawcy (i
wynikajacego stad racjonalizmu poszczegdlnych unormowan prawnych), to
racjonalizm stanowionego prawa musi zosta¢ uznany za sktadowg przyzwoitej
legislacji. Innymi stowy: legislacja nieracjonalna nie moze by¢
w demokratycznym panstwie prawnym uznana za «przyzwoita», choéby
nawet spelniala wszelkie formalne kryteria poprawnosci (na przyktad
w zakresie formy aktu czy trybu jego uchwalenia i ogtoszenia)”**°. Stanowiska
ta nie mogg zastugiwac na aprobate z kilku powoddow.

Po pierwsze, poprawne prawodawczo wyrazenie przyjetych celow
ustawy nalezy do zadan wtadzy ustawodawczej. Rzecz jasna materia ta takze
podlega kontroli konstytucyjnosci, jednak faktycznie jej zakres jest dos¢
ograniczony. Wynika to z faktu, ze adekwatnym wzorcem kontroli w takich
sytuacjach sg normy programowe. Z ogdlnego sposobu sformutowania wynika
ich bardzo pojemna tres¢ normatywnal¥®, przez co trudno stwierdzi¢, ze
kontrolowana regulacja jest sprzeczna znormami programowymil4,
Zasadniczo nie mozna roéwniez przyja¢é mozliwosci kontroli pod katem

zgodno$ci Z nimi poszczegdlnych norm, majacych na celu realizacjg

138 Wyrok z TK 24 lutego 2003 r., K 28/02.

139 Wyrok TK z 17 maja 2005 r., P 6/04.

140 Okredla sie je takze mianem ,,idei regulatywnych”, bowiem wyznaczajg one pewien idealny
stan rzeczy, do ktorego nalezy dazy¢, a ktory zapewne nie zostanie nigdy osiagniety.

141 Przyktady takie wskazuje i szerzej omawia problematyke norm programowych jako wzorca
kontroli M. Florczak-Wator, Mozliwosé kontrolowania przez Trybunati Konstytucyjny
swobody ustawodawcy w zakresie realizacji norm programowych, ,,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr4(93),s. 111-128.
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wyznaczonego konstytucyjnie celu. Od legislatora zalezy bowiem, jak
efektywne $rodki osiggnigcia zamierzonych rezultatéw zostang przez niego
zastosowane. Analizowanie przez Trybunat Konstytucyjny prawidtowosci
regulacji przez pryzmat jej zamierzonych celow oznacza ryzyko wejscia przez
ten organ w role ,,pozytywnego ustawodawcy”. W takiej sytuacji mogloby
doj$¢ do zatarcia granic ustalonych przez zasade tréjpodziatu wtadzy*2.

Po drugie aprobata niniejszego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego
rodzitaby pewng niespdjnos¢. Z jednej bowiem strony, w orzeczeniach
dotyczacych klauzul generalnych, Trybunal broni pogladu, ze nakaz
okreslonosci przepisow stoi na strazy trdjpodziatu wiadzy. Z drugiej za$ ta
sama zasada okre$lono$ci bylaby wykorzystywana do wykraczania poza 6w
podziat. Wreszcie, cigzko uznaé by koncepcja racjonalnego ustawodawcy**
stanowita element okre§lonosci przepisow. Ztatwoscia mozna sobie
wyobrazi¢ sytuacje, W ktérej regulacja oceniana jako nieracjonalna lub

bezsensownal*

jest niezwykle jasna, precyzyjna iskonstruowana w peini
zgodnie z Zasadami Techniki Prawodawczej. Prawdopodobnie Trybunat
Konstytucyjny $wiadomy byt tych zarzutéw, skoro Ww cytowanym juz
orzeczeniu Kp 3/09, wprowadzajacym doktrynalne pojecie testu okreslonosci,
nie odwotat si¢ do koncepcji racjonalnego ustawodawcy, ani do kontroli pod

wzgledem celowosci regulacji.

142 Jako wyjatek od niemoznosci takiej kontroli podaje sie sytuacje, W ktorej ustawodawca
dysponuje wiedzg ekspercka, ze dana regulacja niweczy mozliwo$¢ realizacji normy
programowej, a mimo to ja wprowadza. Tak T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy
programowe w konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 110.

143 Pomijam tu spory o zasadno$¢ tej konstrukcji oraz 0 jej charakter (zatozenie lub
domniemanie).

144 Np., wyobrazmy sobie nowelizacje ustawy 0 samorzadzie gminnym poprzez dodanie
przepisu nakazujacego radnym, ktérych nazwiska zaczynaja si¢ na liter¢ od A do K,
przychodzenie na sesje rady gminy w nakryciu gtowy z wydrazonego arbuza pochodzacego
z Bulgarii, a tym z nazwiskami od L do Z w takim samym nakryciu wykonanym z arbuza
pochodzenia wegierskiego. Rzecz jasna Trybunat Konstytucyjny moglby badac¢ taka regulacje,
jednak raczej nie z wykorzystaniem zasady okres$lonos$ci przepisow jako wzorca kontroli.
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Z kolei worzeczeniu SK 11/05 Trybunal analizowal tresé¢
rozporzadzenia wydanego na podstawie Prawa 0 postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi. W rezultacie, stwierdzona zostala niezgodnos$¢ aktu
wykonawczego z delegacja zawartg W ustawie. Trybunat doszedt do wniosku,
ze: ,,Sytuacja, W ktorej ta sama kwestia podlega odmiennej regulacji na mocy
przepisOw rozporzadzenia niz ustawy prowadzi do naruszenia art. 2
Konstytucji”'®®. Z tresci uzasadnienia wynika, Zze niezgodno$¢ ta polega na
naruszeniu zasady okreslonos$ci przepisoOw. Stanowisko takie rowniez uwazam
za watpliwe. Co prawda mozna formulowaé zarzut naruszenia wymogu
prawidlowosci regulacji przez niespelnienie wymogow wyrazonych
w Zasadach ~ Techniki ~ Prawodawczej'®®.  Uwazam  jednak, ze
0 niekonstytucyjnosci takiej regulacji decyduje nadrzedno$¢ ustawy nad
rozporzadzeniem, wynikajagca z konstytucyjnej hierarchii Zrddet prawa,
wyrazonej W art. 87 ust. 1 ustawy zasadniczej**’. Ewentualnie wskazaé¢ mozna
naruszenie delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia, ktorej] wymogi
okresla art. 92 ust. 1 Konstytucji**®. Uwazam, ze w sytuacji, gdy mozliwe jest
stwierdzenie niekonstytucyjnosci regulacji przez wskazanie oczywistego
naruszenia Konstytucji, nalezy na tym poprzesta¢, a nie positkowaé si¢
koncepcjami wypracowanymi przez orzecznictwo.

Ostatnia z przedstawionych watpliwosci dotyczy sprawy zwigzanej

z odpowiedzialnosciag karng se¢dziow orzekajacych na podstawie dekretu

145 Wyrok TK z 7 marca 2006 r., SK 11/05.

146 Por. § 116. Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. 2002 nr 100 poz. 908, zpdzn. zm.): ,W
rozporzadzeniu nie zamieszcza si¢ przepisOw niezgodnych z ustawg upowazniajaca lub
z innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, chyba ze przepis
upowazniajacy wyraznie na to zezwala”.

W7 | 7rodtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia”.

148 Rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegdlowego upowaznienia zawartego W ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie
powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”.
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0 stanie wojennym. W sprawie 0 Sygnaturze K 10/08 Trybunat Konstytucyjny
badatl zgodno$¢ z ustawa zasadnicza linii orzeczniczej ustalonej przez Sad
Najwyzszy W wyroku | KZP 37/07%%°. Zgodnie z nig W pojeciu ,,oczywiste;
bezzasadnosci wniosku 0 pociggniecie sedziego do odpowiedzialnosci
karnej”** miesci sie kazdy wniosek 0 pociaggniecie do odpowiedzialnosci za
orzekanie kary pozbawienia wolnosci na podstawie retroaktywnych przepisow
karnych zawartych w dekrecie o stanie wojennym. Trybunat uznal, ze
wspomniana uchwata Sadu Najwyzszego nadata nowg tre$¢ normatywng art.
80 §2b u.s.p, ktéra narusza zasade okreslono$ci przepisow. ,,Oczywista
bezzasadno$¢, bedaca typem klauzuli generalnej, a $cislej zwrotem
niedookre$lonym, nie jest definiowana na potrzeby ogoélne, nie dochodzi takze
do sprecyzowania zakresowego jej tresci. Z natury rzeczy jej niezdefiniowana
tre$¢ jest wypetniana dopiero na potrzeby kazdej pojedynczej sprawy. Ocena,
czy konkretna sprawa jest bezzasadna w stopniu oczywistym, nast¢puje zatem
in casu z punktu widzenia danego stanu faktycznego i prawnego. Co wiecej,
sprecyzowanie W sposob  ogdlny chocby zakresu podmiotowego,
przedmiotowego czy tez czasowego aspektu oczywistej bezzasadnos$ci jest
sprzeczne z celem, jakiemu stuzy klauzula oczywistej bezzasadno$ci na
gruncie procedur sadowych”'®!. Naruszenie zasady okreslonosci polega zatem
na naruszeniu regul wyktadni klauzul generalnych, ktore nakazuja okreslanie
ich znaczenia na potrzeby konkretnej sytuacji. Wyrok i jego uzasadnienie
wywotaty wiele kontrowersji, 0czym $§wiadczy zgloszenie az 6 zdan
odrebnych. W jednym z nich stwierdzono, ze: ,,zarzucanie braku okre$lonos$ci
klauzuli generalnej czy ustawowemu zwrotowi niedookreslonemu nie jest

zrozumiate. W istocie, Trybunal zarzuca nadanie zaskarzonemu przepisowi

149 Wyrok SN z 20 grudnia 2007 r., | KZP 37/07.

150 Art. 80 §2b ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo 0 ustroju sagdéw powszechnych (Dz. U.
2001 nr 98, poz. 1070, z pézn. zm.).

151 Wyrok TK z 27 pazdziernika 2010 r., K 10/08.
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nadmiernej okreslonosci”'®. Uwazam jednak, ze nalezy zgodzi¢ sie

z argumentacja Trybunatu Konstytucyjnego. Zasada okreslono$ci przepiséw
jest na tyle pojemna, ze, 0 czym juz wspomnialem, mieszcza si¢ W niej takze
reguly zakazujace nadaniu regulacji prawne] nadmiernego stopnia
okreslonosci. W zwigzku z tym stwierdzenie niekonstytucyjnosci nadmiernie
okreslonej klauzuli generalnej jest jak najbardziej zgodne z rozumieniem

nakazu okreslonos$ci przepisow.

152 7danie odrebne sedziego TK Stanistawa Biernata do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego

Z dnia 27 pazdziernika 2010 r., sygn. K 10/08.
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mgr Katarzyna Hanas
mgr Natalia Kurek
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

Struktura sadownictwa w Swietle Konstytucji
Republiki Czeskiej i Konstytucji Rzeczpospolitej

Polskiej - ujecie komparatystyczne

Wprowadzenie

Celem niniejszego artykulu jest zwrdcenie uwagi na problematyke
struktury sagdownictwa w konstytucjach dwoch, sasiadujacych ze sobg panstw
europejskich-Rzeczpospolitej Polskiej i Republiki Czeskiej. Praca bedzie
sktadata si¢ z trzech zasadniczych rozdzialow i zakonczenia. W pierwszym
rozdziale zostanie poruszona problematyka wiadzy sadowniczej w ramach
trojpodziatu  wiladzy. Drugi rozdziat bedzie traktowal o strukturze
sagdownictwa w Polsce na gruncie Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.
Kolejny rozdzial zostat poswiecony zagadnieniu wiadzy sadowniczej
W Republice Czeskiej. Natomiast ostatni rozdzial stanowi zakonczenie,
w ktérym zostaly ujete wnioski ptynace z pracy. W pracy uwzgledniono stan

prawny na dzien 15 stycznia 2017 r.

Wladza sadownicza jako trzecia wladza w trojpodziale wladzy

Zasada podzialu wladzy jest jednym z filarow demokratycznego

panstwa prawnego®. Twoérca teorii podziatu wiadzy na wiadze

183 ], Maliszewska-Nienartowicz, Zasada rzqdéw prawa w Unii Europejskiej, [w:] Ustréj Unii
Europejskiej, J. Barcz (red.), t. I, Warszawa 2010, s.199.
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ustawodawcza, wykonawczg | sgdowniczg byt angielski filozof John Locke.
Jednakze teoria ta zostala rozwinigta przez Monteskiusza. Zgodnie
z koncepcja trojpodziatu wladzy zaprezentowang w dziele O duchu praw,
wladza sadownicza miala by¢ sprawowana przez niezalezne sady®®*. Jego
zdaniem, sady nie moga by¢ zalezne od wiadzy panstwowej. Wowczas
sedziowie, nie obawiajac si¢ naciskow ze strony wiadz mogliby ferowaé
sprawiedliwe wyroki. Do sadu mogtby odwotywac si¢ obywatel, ktory czutby

si¢ pokrzywdzony decyzja, ktorego$ Zz urzedow!®

. Dokonujac wykladni
zasady podzialu wtadzy w odniesieniu do sadownictwa nalezy zauwazy¢, ze
zostata wyeksponowana zasada niezaleznosci sadow, jak rowniez monopol
sadow na rozstrzyganie wszelkiego rodzaju spraw.

Wiladza sadownicza nazywana jest takze trzecia wiladza lub
judykatywa. Organy wladzy sadowniczej sg niezawisle i niezalezne.
Przedstawiciele doktryny prezentuja niejednolite stanowisko W sprawie
niezawistosci sedziowskiej. Wedlug A. Murzynowskiego i A. Zielinskiego
niezawistos¢ s¢dziowska to bezstronno$¢ w stosunku do przedmiotu sprawy
i uczestnikow postepowania, niezalezno$¢ od instytucji pozasadowych,
samodzielno$¢ wobec innych organdéw sadowych oraz uniezaleznienie od

h'%, Zdaniem F. Prusaka niezawisto$é

wplywow czynnikow spotecznyc
sedziowska polega na zakazie jakichkolwiek ingerencji z zewnatrz lub prob
wywierania nacisku na s¢dziego dla uzyskania okreslonego rozstrzygnigcia
sprawy, co zapewnia neutralnos¢ se¢dziego i gwarantuje obiektywnosé
orzeczenia®®’. Wedlug S. Waltosia niezawisto$¢ sedziowska to swoboda sadu

w podejmowaniu decyzji procesowych w granicach zakreslonych przez

154 Zob. L. Dubel, Historia doktryn politycznych i prawnych do schythu XX w., Warszawa
2007, s.240.

155 A. Zurawicz, Ustréj sqgdownictwa w Polsce, Warszawa 2013, s.9.

156 ], Bodio, Niezawistos¢ sedziéw i niezaleznosé sqdéw, [w:] Ustréj organdéw ochrony
prawnej. Czesé szczegolowa, J. Bodio, G. Borkowski, T. Demendecki, Warszawa 2011, s.24.
157 Tamze.
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ustawe, a zdaniem K. Marszata to orzekanie na podstawie ustaw iSwego
wewnetrznego przekonanial®®, Kazdy z autoréw definicji niezawistosci
sedziowskiej akcentuje zgodnos$¢ orzekania s¢dziego z wlasnym sumieniem.
Od zasady niezawitosci se¢dziowskiej nalezy odrézni¢ zasade
niezaleznosci sadow. Zgodnie ztg zasada jest to niezalezno$¢ wiladzy
sagdowniczej od wtadzy ustawodawczej i wykonawczej. Jednakze nie jest to
niezalezno$¢ petna. Organizacja i funkcjonowanie sadoéw to bez watpienia
jedno z najwazniejszych zagadnien spotecznych i ustrojowych. Wspomniana
organizacja jest uregulowana aktami normatywnymi pochodzacymi od wiadzy
ustawodawczej. Natomiast rola sagdow i sedzidow polega na stosowaniu prawa

ustanowionego przez tg wladzg.

Struktura sadownictwa w Polsce

Podstawowym aktem normatywnym dotyczacym struktury polskiego
sadownictwa jest Konstytucja'®®. W swietle art. 173 Konstytucji; Sady
i Trybunaty sa wtadzg odrebnag i niezalezng od innych wtadz. Uzupetnienie dla
norm konstytucyjnych stanowig tzw. ustawy ustrojowe, tj. Prawo 0 ustroju
sadow powszechnych z dnia 27 lipca 2001 roku (dalej: p.u.s.p.)*®°, Prawo
0 ustroju sadow administracyjnych zdnia 25 lipca 2002 roku (dalej:
p.u.s.a.)'®!, Prawo o ustroju sadéw wojskowych z dnia 21 lipca 1997 roku

(dalej: p.u.s.w.)!%2 o Sadzie Najwyzszym z dnia 23 listopada 2002 roku'®3,0

158 Tamze.

159 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, t.j. Dz. U. 1997 nr 78
poz. 483.

160 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 roku- Prawo 0 ustroju sadéw powszechnych, t. j. Dz. U. Nr
98, poz. 1070, ze zm.

161 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 roku- Prawo o0 ustroju sgdéw administracyjnych, t. j. Dz. U.
Nr 153, poz. 1269, ze zm.

162 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku- Prawo o ustroju sagdow wojskowych, t. j. Dz. U.1997
nr 117 poz.753 z pézn. zm.

163 Ustawa z dnia 23 listopada 2002 roku- Ustawa 0 Sadzie Najwyzszym, t. j. Dz. U. 2002 nr
240 poz.2052.
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Trybunale Konstytucyjnym z dnia 25 czerwca 2015 roku®* oraz o Trybunale
Stanu z dnia 26 marca 1982 roku'®.

W S$wietle art.175 ust. 1 Konstytucji RP; wymiar sprawiedliwosci
W Rzeczpospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady
administracyjne oraz sady wojskowe. W Polsce Trybunaty nie sprawuja
jednak wymiaru sprawiedliwos$ci, gdyz ich zakres kompetencji rozni si¢ do
zakresu zadan sadow'®. Przytoczony przepis stanowi wyraz zasady wytacznie
sadowego wymiaru sprawiedliwo$ci. Konstytucja przewiduje odstepstwo od
tej zasady w art.175 ust.2. Jedynie na czas wojny przewidziano utworzenie
sadow wyjatkowych i wprowadzenie trybu doraznego®’.

Kluczowym zadaniem wiadzy sadowniczej jest sprawowanie wymiaru
sprawiedliwo$ci. Pojecie wymiaru sprawiedliwosci jest zatem Scisle
powiazane Z pojeciem wladzy sadowniczej, stanowigcej obok wladzy
wykonawczej iwladzy ustawodawczej, jeden ztrzech filarow ustroju
Rzeczypospolitej Polskiej®8.

Zadanie ustalenia zakresu wspomnianego pojecia zostato powierzone
doktrynie prawa konstytucyjnego. Wptyw na uksztaltowanie si¢ tego terminu
miata takze linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego. Doktryna
wypracowala definicje podmiotowa, przedmiotowa i mieszang. Za koncepcja
przedmiotowa opowiadat si¢ L. Garlicki, ktory okreslit wymiar
sprawiedliwo$ci  jako dziatalno$¢ panstwa polegajaca na wigzacym

rozstrzyganiu sporow 0 prawo, W ktérych przynajmniej jedng ze stron jest

164 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 roku- Ustawa o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym t.j. Dz.U.2016, nr 0, poz. 2072.

165 Ustawa z dnia 26 marca 1982 roku- Ustawa o Trybunale Stanu, t. j. Dz. U.1982, nr 11
poz.84.

166 J, Bodio, dz. cyt.,s.23.

167 M. Kallas, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2000, s.74.

168 p, Karlik, K. Szczucki, P. Wilinski, Art. 175-Struktura sqgdownictwa[w:] Konstytucja RP.
Komentarz do art. 87-243, red. M. Safian, L. Bosek, Legalis/2016.
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jednostka lub inny podmiot podobny*®®. Koncepcja przedmiotowa wymiaru
sprawiedliwos$ci spotkata si¢ z aprobatg ze strony Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory wielokrotnie w swoich wyrokach odwotywat si¢ do takiego rozumienia
pojecia wymiaru sprawiedliwosci’®.

A contrario do koncepcji przedmiotowej stoi koncepcja podmiotowa.
Fundamentalne znaczenie dla tej koncepcji ma podmiot, ktéremu powierzono
kompetencje do sprawowania wymiaru Sprawiedliwosci. Zgodnie
z Konstytucja RP sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci powierzono sagdom.
Koncepcja podmiotowa ma bardzo ogdlny charakter ergo moze by¢
interpretowana dos¢ szeroko.

Analiza dwoch koncepcji-podmiotowej i przedmiotowej doprowadzita
do wypracowania trzeciej koncepcji-mieszanej. Uwzglednia ona aspekty obu
definicji. Zgodnie z nig wymiar sprawiedliwoséci to wigzace rozstrzyganie
sporow 0 prawo dokonywane przez sady'’. Koncepcja mieszana oddaje
charakter wymiaru sprawiedliwosci, ktory polega na wyrokowaniu
w sprawach cywilnych (i pokrewnych), karnych i administracyjnych poprzez
podejmowanie konkretnych decyzji wiadczych o prawach iobowigzkach
podmiotow  indywidualnych, na  podstawie = norm  generalnych
i abstrakcyjnych, zgodnie z odpowiednimi przepisami proceduralnymi
i normami kompetencji (whasciwosci) decyzyjnejl’.

Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 175 ust. 1 Konstytucji RP,
wymiar sprawiedliwo$ci W czasie pokoju sprawujg jedynie sady

wyszczegolnione W powyzszym przepisie prawnym. Jak zauwaza P.

169 |_. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 326.

170 pPrzyklady wyrokow Trybunalu Konstytucyjnego, w ktérych Trybunat odwotywat sie do
przedmiotowej koncepcji wymiaru sprawiedliwosci: wyrok TK z 9 czerwca 1998 roku, sygn.
akt K28/97 wyrok TK z 8 grudnia 1998 roku, sygn. akt K41/97, wyrok TK z 1 grudnia 2008
roku, sygn. akt P 54/07.

111 Zob. Wyrok TK z 9 czerwca 1998 roku, sygn. akt K28/97, OTK 1998, Nr 4, poz.50.

172 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Warszawa 2008, s. 343.
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Winczorek, w wyjatkowych przypadkach okre§lonych w Konstytucji RP,
Trybunat Stanu wykonuje zadania z zakresu wymiaru sprawiedliwosci. W tym
miejscu nalezy wskaza¢ na poszczegélne sprawy bedace w zakresie
jurysdykcji Trybunatlu, tj.: w zakresie okreSlonym ustawg prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej przez posta Z osigganiem korzysci z majatku Skarbu
Panstwa lub samorzadu terytorialnego oraz nabywanie tego majatku (107 ust.
1 i2), naruszenie Konstytucji, ustawy lub popelnienie przestepstwa przez
Prezydenta Rzeczypospolitej (art. 145 ust.1), naruszenie Konstytucji lub
ustaw, a takze za przestepstwa popelnione W zwigzku 2z zajmowanym
stanowiskiem przez cztonkéw Rady Ministrow (art. 156 ust. 1)173,

Struktura polskiego sadownictwa sktada si¢ z pionéw, do ktérych
nalezy zaliczy¢: sady powszechne, wojskowe i administracyjne. W $wietle art.
1 § 1 ustawy p.u.s.p., do pionu sadownictwa powszechnego niezbedne jest
zaszeregowanie sagdow: rejonowych, okregowych iapelacyjnych. Model
organizacyjny obecnego sadownictwa powszechnego zostat podyktowany
zmianami w strukturze terytorialnej panstwa dokonanej z dniem 1 stycznia
1999 roku. Aktualny model nie jest odzwierciedleniem pelnej symetrii
W organizacji obszaréw jednostek administracyjnych w panstwie z obszarami

jurysdykcyjnymi sadow’

. W oparciu o tre$¢ art. art. 3 § 1 ustawy p.u.s.w.,
W pionie sagdownictwa wojskowego ustawodawca wyrdznil wojskowe sady
garnizonowe i wojskowe sady okregowe. Odnoszac si¢ do pogladow
wyrazonych W doktrynie prawnicze] nie mozna utozsamia¢ sgdow
wojskowych z sadami specjalnymi, poniewaz zatozeniem polskiego
prawodawcy jest objecie tym drugim zakresem znaczeniowym jedynie sadow

ustanawianych na czas wojny co wynika z treéci art. 175 ust. 2 Konstytucji

173 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Warszawa 2008, s. 344.

174 por. szerzej J. Gudowski (red.), Komentarz do Prawa o ustroju sqdéw powszechnych
i ustawy 0 Krajowej Radzie Sqdownictwa, Warszawa 2002, s. 46 i n.
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RP’®, Do ostatniego, a mianowicie pionu administracyjnego w mysl art. 2
ustawy p.u.s.a., nalezy wiaczy¢ wojewoddzkie sady administracyjne i Naczelny
Sad Administracyjny.

Sady powszechne W Polsce sprawujg wymiar sprawiedliwosci
W zakresie nienalezacym do sadow administracyjnych, wojskowych oraz Sadu
Najwyzszego. Sady powszechne wykonujg zadania z zakresu ochrony
prawnej, 0 czym stanowi art. 1 § 2 1 § 3 ustawy p.u.s.p. Podstawowg jednostka
w strukturze sadownictwa powszechnego jest sad rejonowy. W $wietle art. 10
§ 1 ustawy p.u.s.p. sad rejonowy jest tworzony dla jednej lub wigkszej liczby
gmin. Ustawodawca przewidzial wyjatek, a mianowicie W uzasadnionych
przypadkach w obrgbie tej samej gminy moze by¢ utworzony wigcej niz jeden
sad rejonowy. Kryteriami warunkujgcymi utworzenie sadu sg expressis verbis:
liczba mieszkancow danej gminy oraz takze liczba spraw wptywajacych do
istniejagcego sadu rejonowego zobszaru tej gminy Wwciggu roku
kalendarzowego. Zgodnie z zamystem ustawodawcy, sad rejonowy dzieli si¢
na wydzialy: cywilny i karny. Dodatkowo w ramach struktury danego sadu
moga zosta¢ utworzone wydzialy takie jak: rodzinny i nieletnich, pracy
I ubezpieczen spotecznych, ksigg wieczystych i gospodarczy, o czym stanowi
art. 12 ustawy p.u.s.p. Jak wynika z literalnego brzmienia przepisu, wydziaty
wymienione powyzej tworzone s3 fakultatywnie.

W $wietle art. 10 § 2 ustawy p.u.s.p. sad okregowy tworzy si¢ dla
obszaru wlasciwosci co najmniej dwoch sadéw okregowych, zwanego
,okregiem sadowym". Zadaniem sadu okregowego jest rozpatrywanie
srodkdw zaskarzenia od rozstrzygni¢e¢ sadéw rejonowych. Wowczas sad

6

okregowy jest sadem II instancji'’®. W okreslonych kategoriach spraw

wyszczegoblnionych dla przyktadu w art. 25 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997

15 K. Dunaj, Sgdy wojskowe jako organy wymiaru sprawiedliwosci, Studia luridica

Lublinensia, vol. XXI1V/4/2015, s. 11.
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roku - Kodeks postepowania karnego'’’, czy art. 17 ustawy z dnia 17 listopada
1964 roku - Kodeks postepowania cywilnego’8, sad okregowy pehi funkcje
sagdu linstancji. Wart. 16 ustawy p.u.s.p. zostaly wyszczegélnione
obligatoryjne i fakultatywne wydzialy tworzone w ramach struktury sgdow
okregowych. Sad okregowy, podobnie jak sad rejonowy dzieli si¢ na wydziaty:
cywilny i karny. Dodatkowo, w sadzie okr¢gowym moze zosta¢ utworzony
wydzial pracy iubezpieczen spotecznych, gospodarczy, a takze kontroli
danych telekomunikacyjnych, pocztowych i internetowych.

Ostatni czlton sadownictwa powszechnego, a mianowicie sad
apelacyjny jest tworzony dla obszaru wtasciwosci co najmniej dwoch okregdw
sadowych, zwanego w mysl art. 10§ 3 ustawy p.u.s.p. ,,obszarem apelacji".
Ustawodawca przywracajac sady apelacyjne do obecnego modelu
sadownictwa powszechnego nawigzatl do przedwojennych tradycji, bowiem
w wyniku reorganizacji sadownictwa dokonanej w1949 11950 roku
wprowadzono podzial na Sad Najwyzszy, sady wojewodzkie i sady
powiatowe, natomiast zlikwidowano sady apelacyjnel’®. W swietle art. 18
p.u.s.p. sad apelacyjny dzieli si¢ na wydzialy: cywilny, karny, a takze pracy
I ubezpieczen spolecznych. Zadaniem sadéw apelacyjnych jest rozstrzyganie
w I instancji spraw z zakresu prawa cywilnego, gospodarczego, rodzinnego
i opiekunczego, karnego, pracy i ubezpieczen spotecznych, co wynika wprost
zart. 18 p.us.p. Sady apelacyjne sa rowniez sadami dyscyplinarnymi
| instancji dla sedziéw sadéw powszechnych, co wynika z art. 110 p.u.s.p

mysl pierwotnego tekstu ustawy p.u.s.p. W okresie od 1 pazdziernika 2001

17 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku - Kodeks postepowania karnego, Dz.U. Nr 89, poz.
555, z p6zn. zm.

178 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 roku - Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. 43, poz.
296, z p6zn. zm.

179 Por. szerzej J. Gudowski (red.), Komentarz do Prawa o ustroju sqdéw powszechnych
i ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa, Warszawa 2002, s. 46 i n., a takze por. M. Kallas,
A. Litynski, Historia utroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2000,s. 213 i n.
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roku do 14 marca 2007 w Sadzie Apelacyjnym w Warszawie zostat
wyodrebniony odrebny wydziat, a mianowicie Wydziat Lustracyjny.

Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy p.u.s.w. sady wojskowe zostaty utworzone
w celu sprawowania w Sitach Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej wymiaru
sprawiedliwo$ci w sprawach karnych w zakresie przewidzianym w ustawach
oraz winnych sprawach, jezeli zostaly przekazane do ich wlasciwosci
odrebnymi ustawami. Ponadto, do wlasciwosci rzeczowej sadéw wojskowych
naleza sprawy karne W stosunku do osob nienalezacych do Sil Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej jedynie w wypadkach przewidzianych w ustawach.

W pionie administracyjnym polskiego sadownictwa mozemy wyroznic¢
wojewoOdzkie sady administracyjne oraz Naczelny Sad Administracyjny, co
wynika expressis verbis z art. 2 ustawy p.u.s.a. Naczelny Sad Administracyjny
zostal utworzony na podstawie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 roku
0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz 0 zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego’®’. Niewatpliwie, organ sadowy nawiazuje
do tradycji 1l Rzeczypospolitej iutworzonego wowczas w 1921 roku

Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego®

. Wspotczesny Sad, zgodnie
z art. 3§2 ustawy p.u.s.a. sprawuje nadzor nad dziatalnoscig wojewoddzkich
sagdow administracyjnych w zakresie orzekania w trybie okreslonym
ustawami, a w szczegdlnosci rozpoznaje srodki odwotawcze od orzeczen tych
sadow i podejmuje uchwaly wyjasniajace zagadnienia prawne oraz rozpoznaje
inne sprawy nalezace do wlasciwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego na
mocy innych ustaw. O szczebel nizej W hierarchii sgdéw administracyjnych
znajduja si¢ wojewodzkie sady administracyjne, ktore rozpoznaja sprawy

nalezace do wlasciwosci sgdow administracyjnych w pierwszej instancji.

180 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 roku o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym oraz zmianie
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. 1980 nr 4 poz. 8.

181 Por. D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w $wietle wlasnego
orzecznictwa, Warszawa-Krakow 1999, s.20
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W niniejszym artykule nalezy odnie$¢ si¢ rowniez do regulacji
dotyczacej funkcjonowania Sadu Najwyzszego, a mianowicie ustawy z 23
listopada 2002 roku o Sadzie Najwyzszym. Wspomniany organ powstat juz
w 1917 roku tuz przed odzyskaniem przez Polske niepodlegtosci. Owczesny
Sad Najwyzszy skladat sie z dwoch lIzb: Cywilnej i Karnej'®?. Obecnie
w strukturze organu nalezaloby wydzieli¢ dodatkowo Izb¢ Wojskowa, a takze
Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych, w oparciu o tres¢ art.
3 ustawy o Sadzie Najwyzszym. Ustawodawca w art. 1 wyzej wskazanej
ustawy wymienia wprost zadania wykonywane przez niniejszy Sad.
W zakresie kompetencji Sadu Najwyzszego ustawodawca przewidzial:
zapewnienie w ramach nadzoru zgodnosci z prawem oraz jednolitosci
orzecznictwa sgdow powszechnych iwojskowych przez rozpoznawanie
kasacji oraz innych $rodkow odwotawczych, podejmowanie uchwat
rozstrzygajacych  zagadnienia prawne, rozstrzyganie innych spraw
okreslonych w ustawach, rozpoznawania protestow wyborczych oraz
stwierdzanie waznosci wyborow do Sejmu i Senatu oraz wyboru Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, a takze waznosci referendum ogdlnokrajowego
i referendum konstytucyjnego; rozpoznawanie protestOow wyborczych
W wyborach do Parlamentu Europejskiego, opiniowanie projektéw ustaw
i innych aktoéw normatywnych, na podstawie ktorych orzekaja i funkcjonuja
sady, a takze innych ustaw w zakresie, w ktorym uzna to za celowe oraz

wykonywanie innych czynnosci okreslonych w ustawach.

Struktura sadownictwa w Czechach
1 stycznia 1993 roku powstata Republika Czeska na skutek podziatu
Czeskiej i Stowackiej Republiki Federacyjnej. W chwili uzyskania

182
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suwerennosci posiadata juz swoja konstytucje, ktora weszta w zycie 1 stycznia
1993 roku'®3,
Struktura sagdownictwa i ustrdj sadow powszechnych uregulowany jest

w Ustava Ceské Republiky, tj. Konstytucji Republiki Czeskiej z 16
184

pazdziernika 1992 roku*" i Zdkon 0 soudech, soudcich, prisedicich a statni
spravé soudit a 0 zmené nékterych dalsich zakomi, tj. w ustawie o sadach,
sedziach, tawnikach iadministracji panstwowej sadow nr 6/2002 z 30
listopada 2001 roku. Wspomniane przepisy stanowig podstawe organizacji
i dziatalno$ci sadow w Czechach. Sady powotane sg do udzielania ochrony
prawom przystugujacych jednostce. W Republice Czeskiej tylko sady sa
uprawione do orzekania o winie i karze za przestgpstwa. Wynika to expressis
verbis z art.90 Konstytucji Republiki Czeskiej. Zgodnie z art. 91 czeskiej
Ustawy Zasadniczej, wladz¢ sadowniczg sprawujg: Nejvyssi soud- tj. Sad
Najwyzszy, Nejvyssi spravni soud- tj. Najwyzszy Sad Administracyjny, vrchni
soudy- Sady Wyzsze, krajské soudy- sady okregowe oraz okresni soudy- sady
powiatowe. Do struktury wtadzy sadowniczej nalezy takze Sad Konstytucyjny.
Jednakze wspomniany Sad nie jest formalnie wiaczony do systemu wiadzy
sagdowniczej.

Ze wzgledu na rdézne tlumaczenia tekstu Konstytucji Republiki
Czeskiej vrchni soudy nazywane sg Sadami Wyzszymi lub sadami
apelacyjnymi. Maja swoja siedzib¢ w Pradze iw Otomuncu. Historycznie
pierwszy jest Wyzszy Sad w Pradze. Wyzszy Sad w Otomuncu zostat
powotany w 1996 roku. Wspomniane sagdy nigdy nie orzekaja w pierwszej
instancji. Po przeniesieniu spraw administracyjnych na sady regionalne zostato

im tylko orzekanie o0 zwyczajnych s$rodkach odwotawczych przeciwko

18 K. Skotnicki, Republika Czeska [w:lUstrdj Unii Europejskiej iustroje panstw
cztonkowskich, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s.118.

18 Oryginalny tekst Konstytucji znajduje sie¢ w publikacji Konstytucje panstw Unii
Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa 2011, s.191-232.
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wyrokom sadow regionalnych w | instancji (prawo cywilne, handlowe,
karne)'®. Sad Apelacyjny sklada si¢ z prezesa, wiceprezesow sadu,
przewodniczacych i pozostatych sedziow. Prezes 1 wiceprezesi Sadow
Apelacyjnych s3 mianowani przez Ministra Sprawiedliwosci Republiki
Czeskiej. Okreg Wyzszego Sadu w Pradze obejmuje Sad Miejski w Pradze,
Sad Okregowy w Pradze, Sad Okregowy w Czeskich Budziejowicach, Sad
Okregowy W Pilznie, Sad Okrggowy w Usti nad Labem oraz Sad Okregowy
w Hradec Kralove. Wynika to expressis verbis z zatacznika nr 1 do
wspomnianej ustawy o sadach isedziach. Z kolei okreg wyzszego Sadu
w Otomuncu obejmuje Sad Okregowy W Brnie oraz Sad Okregowy
w Ostrawie.

Krajsky soud mozna nazywa¢ sadem okrggowym, sadem
wojewodzkim albo sadem regionalnym. Na terenie Republiki Czeskiej
funkcjonuje osiem sagdow regionalnych i szes¢ filii: Sad Miejski w Pradze, Sad
Okregowy W Pradze, Sad Okregowy w Czeskich Budziejowicach z filig
w Taborze, Sad Okregowy W Pilznie, Sad Okregowy w Usti nad Labem z filg
w Libercu, Sad Okregowy w Hradec Kralove z filig w Pardubicach, Sad
Okregowy W Brnie z filig w Jihlava oraz oddziat w Zlinie oraz Sad Okregowy
w Ostrawie  z filia ~w Olomuncu. Wspomniane sady odpowiadajg
indywidualnym regionom starego ustroju administracyjnego Czech. Sady
pelnia podwdjna funkcje — sprawuja wymiar sprawiedliwosci jako sady
| instancji, a takze sg sadami odwotawczymi przeciwko wyrokom sadow
powiatowych. W 1 instancji stopniu sady regionalne rozstrzygaja niektore
spory cywilne takie jak w sprawach ochrony dobr osobistych, roszczen
pochodzacych z ustawy o0 prawie autorskim, sporéw dotyczacych innego
panstwa, 0 niezgodno$¢ z prawem strajku. Sady te orzekaja w | stopniu takze

W postepowaniu  upadtosciowym, W sprawach  dotyczacych  prawa

185 Zob. A. Walach, dz. cyt., s.158.
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https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Krajsk%25C3%25BD_soud_v_%25C4%258Cesk%25C3%25BDch_Bud%25C4%259Bjovic%25C3%25ADch&usg=ALkJrhgDOoG-8nfE5aVJEgIDpv6eDQguCA
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/T%25C3%25A1bor&usg=ALkJrhgk43miuI2pBpHbIVT1UfRb_DfY4A
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Krajsk%25C3%25BD_soud_v_Plzni&usg=ALkJrhj7PtJyNCgdN607mZhmCX5kbGwc9A
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Krajsk%25C3%25BD_soud_v_%25C3%259Ast%25C3%25AD_nad_Labem&usg=ALkJrhjE2t0tllCofU-gGb900vVAxl-2_Q
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Liberec&usg=ALkJrhizaOPxsDG3zY8uT-s5nuxqDjBJFw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Krajsk%25C3%25BD_soud_v_Hradci_Kr%25C3%25A1lov%25C3%25A9&usg=ALkJrhgIBX8sxCNIInJF31-0J3UqZXowHw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Pardubice&usg=ALkJrhhvZCMwJq9dQEhaArXUU7VWE5taZw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Krajsk%25C3%25BD_soud_v_Brn%25C4%259B&usg=ALkJrhiIXqd4TsFLvvjDTejra3ifmVubZw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Krajsk%25C3%25BD_soud_v_Brn%25C4%259B&usg=ALkJrhiIXqd4TsFLvvjDTejra3ifmVubZw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Jihlava&usg=ALkJrhgvLd9jsYTvHb5L53UMJMeBJOyI9A
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Zl%25C3%25ADn&usg=ALkJrhjdivDCb1ltG-o6ea179tS2lnXkZg
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Krajsk%25C3%25BD_soud_v_Ostrav%25C4%259B&usg=ALkJrhi5z7lA8XJNkzBiSVb11VcAbp0hrw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Krajsk%25C3%25BD_soud_v_Ostrav%25C4%259B&usg=ALkJrhi5z7lA8XJNkzBiSVb11VcAbp0hrw
https://translate.googleusercontent.com/translate_c?depth=1&hl=pl&prev=search&rurl=translate.google.pl&sl=cs&u=https://cs.wikipedia.org/wiki/Olomouc&usg=ALkJrhimzHBH7k1As_sRUR7D5vVWzu6wEQ

handlowego- rejestr handlowy, rejestr fundacji, w kwestiach statusu spotek
handlowych, ich zakladania, zakladania spoétdzielni i o sporach ztym
powiagzanych, ale tez w kwestiach ochrony konkurencji, konkurencji
nieuczciwej, ochrony nazwy firmy idobrego imienia osoby prawnej'e,
Natomiast w sprawach z zakresu post¢gpowania karnego W | instancji sady
regionalne decyduja w sprawach o przestgpstwa, ktore sa ustawowo zagrozone
karg pozbawienia wolno$ci przynajmniej na 5 lat albo kara nadzwyczajna.
Zgodnie z czeskim kodeksem karnym kara nadzwyczajna to kara pozbawienia
wolnosci na 20 do 30 lat albo kara dozywotnego pozbawienia wolnoSci.
Woéwezas Sady orzekaja w sktadzie trzyosobowym - jeden sedzia zawodowy
I dwoch fawnikoéw. w takich przypadkach orzekajg w sktadzie trzyosobowym
(sedzia i dwaj tawnicy). Izby administracyjne sadow okregowych w pierwszej
instancji rozstrzygaja W sprawach z zakresu sagdownictwa administracyjnego.
Sktad orzekajacy stanowig trzej sedziowie zawodowi. Funkcjonowanie sgdow
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jest czesto krytykowane®®’. Pojawily sie koncepcje likwidacji sadow

apelacyjnych.  Uzasadnieniem takich rozwazah jest przywrocenie

trojszczeblowego  podzialu  instancyjnego i zaoszczgdzenie — sumy
przeznaczonej na funkcjonowanie tych placowek™,

Okresni soudy to powiatowe sady czeskie, zajmujace najnizszy
szczebel w strukturze sadownictwa. Na obszarze Czech funkcjonuje
siedemdziesiat pie¢ sadow powiatowych. Natomiast W Pradze sady powiatowe
noszg miano sagdow okregowych. Praga podzielona jest na dzielnice, ktore
znajdujg si¢ na tym stopniu administracyjnym. Z kolei sad z uprawnieniami

sadu powiatowego dla Brna nazywany jest Sadem Miejskim w Brnie.

18 Tamze

187 Zob. R. Vaculik, Justici cekaji velké zmény, asi skonci vrchni soudy, [dostep 2011-05-08] ,
T. Bartunkova, Vincourek, Reforma justice: Soudci navrhuji zruSeni vrchnich soudu, [dostep
2011-05-08].

188 Zob. A. Walach, dz. cyt., s.158.
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Postgpowanie przed sagdami powiatowymi toczy si¢ W sprawach cywilnych,
karnych i handlowych, wtedy i tylko wtedy gdy ustawa nie stanowi inaczej.
Co do zasady w pierwszej instancji sady orzekaja w sktadzie jednoosobowym.
Z powodow ekonomicznych Ministerstwo Sprawiedliwosci Republiki
Czeskiej dazy do catosciowego zniesienia obecnosci tawnikoéw w sktadach
orzekajacych. Natomiast w sprawach karnych w sktadzie jednoosobowym
sedziowie rozstrzygaja W sprawach o przestgpstwa ustawowo zagrozone karg
pozbawienia wolnosci do pieciu lat. Co wigcej, sady powiatowe rozstrzygaja
spory administracyjne z zakresu prawa prywatnego, w ktoérych decydowat
organ administracji publicznej. Przyktadem takiego sporu sg spory 0 zaplate
za opieke lekarska.

Najwyzszy Sad Administracyjny to konstytucyjny organ panstwowy
sprawujacy kontrole nad praca sadéw administracyjnych Czech. Siedziba
Najwyzszego Sadu Administracyjnego jest Brno. W Republice Czeskiej
funkcjonuje od 2003 r. Powolanie Najwyzszego Sadu Administracyjnego
nawigzuje do tradycji sagdownictwa administracyjnego z czasow monarchii
Austro-Wegierskiej. Najwyzszy Sad Administracyjny zostal powotany do
rozpatrywania skarg kasacyjnych od decyzji okregowych sadow
administracyjnych, rozpatrywania w pierwszej instancji spraw dotyczacych
wyborow, rozpadu, wznowienia i zawieszenia dziatalno$ci partii i ruchow
politycznych oraz rozpatrywania sporéw kompetencyjnych, a takze orzekania
w sprawach  dyscyplinarnych  sedzidow, prokuratoréw i pracownikow
sadowych?®. Najwyzszy Sad Administracyjny rozpatruje sprawy w granicach
skargi kasacyjnej. Jednakze bierze Zzurzedu przestankge niewaznosci
postepowania. Co do zasady w postepowaniu kasacyjnym sad orzeka bez

rozprawy. Przed Najwyzszym Sadem Administracyjnym obowigzuje przymus

189 Informacje ogblne 0 Najwyzszym Sadzie Administracyjnym
http://www.nssoud.cz/Obecne-informace/art/557?menu=173 [dostep 2015-08-06]
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zastgpienia strony przez profesjonalnego pelnomocnika. Najwyzszy Sad
Administracyjny moze jedynie uchyli¢ zaskarzone orzeczenie i przekazaé
sprawe do ponownego rozpoznania lub oddali¢ skarge jako nieuzasadniona.
Organami Najwyzszego Sadu Administracyjnego sa: Prezes Najwyzszego
Sadu Administracyjnego, Wiceprezes Najwyzszego Sadu Administracyjnego,
Kancelaria Prezesa Najwyzszego Sadu Administracyjnego, Wydziaty
Najwyzszego Sadu  Administracyjnego, Izby Najwyzszego Sadu
Administracyjnego, Zarzad Najwyzszego Sadu Administracyjnego, Agenda
Tajnych Informacji Najwyzszego Sadu Administracyjnego oraz Urzad Badan
I Dokumentacji Najwyzszego Sgdu Administracyjnego.

W swietle art.92 Konstytucji Republiki Czeskiej; Sad Najwyzszy jest
zwierzchnim organem sadowym W sprawach nalezacych do wiasciwosci
sadow, z wyjatkiem spraw, 0 ktorych rozstrzyga Sad Konstytucyjny lub
Najwyzszy Sad Administracyjny. Konstytucja Republiki Czeskiej
W lakoniczny sposob odnosi si¢ do wiasciwosci Sadu Najwyzszego. Czeski
ustawodawca postuzyt si¢ definicja negatywna dla okreslenia kompetencji
Sadu Najwyzszego. Sad Najwyzszy rozstrzyga O tzw. dowolaniach
w sprawach cywilnych jak i karnych'®. Dowotanie jest nadzwyczajnym
srodkiem zaskarzenia. Jednakze zaskarzy¢ mozna tylko prawomocny wyrok
sagdu odwotawczego. Co do zasady Sad Najwyzszy orzeka bez rozprawy;
rozprawa przeprowadzona jest tylko wwypadku przeprowadzenia
postepowania dowodowego lub jezeli przemawiaja za tym inne wzgledy®..
Podstawa dowotania jest przestanka odwotawcza, ktora zawarta jest
w kodeksie karnym lub kodeksie cywilnym. W postepowaniu przed Sadem

Najwyzszym obowigzuje zastepstwo stron przez adwokatow'®?. Dowotanie

1% Odpowiednikiem dowotania w prawie polskim jest kasacja i skarga kasacyjna.

1 Zob. A. Walach, System sgdownictwa w Republice Czeskiej [w:] lustitia. Kwartalnik
Stowarzyszenia Sedziéw Polskich, nr 3(5)/2011, s.157.

192 Tamze
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rozpoznawane jest przez sktad trzech sedziow Sadu Najwyzszego. Organami
Sadu Najwyzszego sa: Prezes Sadu Najwyzszego, Wiceprezes Sadu
Najwyzszego, Zgromadzenie Ogolne Sedziow Sadu Najwyzszego, Naczelna
Izba Sadu Najwyzszego, Wydzialy Sadu Najwyzszego, Izby Sadu
Najwyzszego oraz Rada Sedziow Sadu Najwyzszego®®. Poczatkowo siedziba
Sadu Najwyzszego byta Praga. W 1919 roku zdecydowano si¢ przenies¢
siedzibe Sadu Najwyzszego do Brna. Na skutek utworzenia Protektoratu
Czech i Moraw kompetencje Sadu Najwyzszego przejat czesciowo Stowacki
Sad Najwyzszy, ktory miat siedzib¢ w Bratystawie. Po zakonczeniu II wojny
swiatowej wznowiono dzialalno$¢ Sadu Najwyzszego, a na siedzibe Sadu
Najwyzszego wyznaczono Prage'®.  Federalizacja  Czechostowacji
doprowadzita do powotania obok Sadu Najwyzszego Czechoslowacji Sadu
Najwyzszego W Czechach iSadu Najwyzszego na Stowacji. W 1992 r.
siedziba Sadu Najwyzszego Czechostowacji zostata przeniesiona do Brna!®,
Rozpad Czechostowacji doprowadzit do przejecia obowigzkdéw Czeskiego
Sadu Najwyzszego i Stowackiego Sadu Najwyzszego przez Sad Najwyzszy
Czech. Obecnie siedziba Sadu Najwyzszego jest Brno.

Zakonczenie
Rekapitulujac, chcialyby$Smy sformutowa¢ nastepujace wnioski, ktore

wynikaja z analizy aktow prawnych i literatury przedmiotu.

93Informacije ogdlne 0 Sadzie Najwyzszym
http://www.nsoud.cz/JudikaturaNS_new/ns_web.nsf/Edit/AbouttheSupremeCourt~Generalin
formation?Open&area=About%20the%20Supreme%20Court&grp=General%20information
&Ing=EN [dostep 2015-08-01]

19 Ustawa czechostowackiego Zgromadzenia Narodowego regulujaca niektore kwestie
w dziedzinie sadownictwa http://www.psp.cz/eknih/1948ns/tisky/t0381_00.htm [dostep 2015-
08-04].

19 16 posiedzenie Izby i Domu Ludowego Zgromadzenia Federalnego Czechostowacji
http://www.psp.cz/eknih/1990fs/slsn/stenprot/016schuz/s016139.htm [dostep 2015-08-04]
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Po pierwsze, system sagdownictwa polskiego i czeskiego jest podobny.
W przypadku sgdownictwa czeskiego nie wyr6zniamy wyraznych piondw, a
mianowicie systemu sadownictwa powszechnego, administracyjnego
i wojskowego. Sprawy administracyjne w Czechach sg rozstrzygane przez
sady okregowe, natomiast kasacje rozpoznaje Najwyzszy Sad
Administracyjny. W Polsce sprawy administracyjne w | instancji rozstrzygane
sa przez wojewodzkie sady administracyjne. Natomiast Naczelny Sad
Administracyjny, ktory jest odpowiednikiem czeskiego Najwyzszego Sadu
Administracyjnego rozpoznaje $rodki odwolawcze od orzeczen sadéw w
| instancji.

Sadownictwo wojskowe W sprawach karnych w Polsce ma swoj
odrebny pion. Natomiast W Czechach pion ten nie istnieje, poniewaz zostat
zlikwidowany w 1993 roku, a jego jurysdykcje przejety sady powszechne®®.

Sadownictwo powszechne, mimo podobnych szczebli, w Republice
Czeskiej sprawuje wymiar sprawiedliwosci W sprawach o szerokim zakresie,
poniewaz rozstrzyga sprawy administracyjne, wojskowe, cywilne, karne,
handlowe, itp. Zatem, granica w zakresie jurysdykcji zostaje zatarta.
Konsekwencjg takiego ujednolicenia moze by¢ przewlektos¢ postgpowan, co
wywotuje negatywne skutki dla obywateli. Przykladowo moze to by¢
utrudniony dostgp do sadow, czy rozstrzyganie sporow latami. Natomiast
W Polsce, wyr6zniamy wyrazne piony, co wskazuje na rozgraniczenie
w zakresie rozstrzyganych spraw. W konsekwencji takich podziatow,
organizacja sadow wydaje si¢ by¢ uporzadkowana.

Zaréwno W Polsce jak i w Czechach wystepuje najwyzszy organ wymiaru
sprawiedliwosci, tj. Sad Najwyzszy. Sad ten w obu panstwach dziata na
podobnych zasadach. W systemie sadowym niewatpliwie jest on zwierzchnim
organem wiladzy sadowniczej, posiadajacym umocowanie konstytucyjne.

1% K. Skotnicki, Republika Czeska [w:lUstrdj Unii Europejskiej iustroje panstw
czlonkowskich, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s.55.
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Anna Niziotek
Damian Dobosz

Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Jagielloriski

Wykonywanie orzeczen sadow konstytucyjnych na
przykladzie wybranych rozwigzan europejskich

Przedmiot opracowania naukowego

Artykul podejmuje problematyke wykonywania orzeczen sadow
konstytucyjnych w Austrii, Niemczech oraz we Wloszech. Istotng role we
wszystkich  panstwach  czltonkowskich Unii  Europejskiej odgrywa
Konstytucja, bedagca w pewnym okresie czasu (w przesztosci) tylko swego
rodzaju deklaracja praw | wolnosci. Natomiast W czasach wspotczesnych stata
si¢ stabilizatorem catego systemu prawnego danego kraju/panstwa
urzeczywistniajagcego zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego. W celu jej
odpowiedniej wyktadni oraz stosowania utworzono sady konstytucyjne, ktore
maja wypetnia¢ funkcje kontroli konstytucyjnosci. Jednak moga to czyni¢
tylko wowczas, kiedy ich orzeczenia sg prawidtowo wykonywane. W ramach
podejmowanego w tym opracowaniu problemu badawczego przeanalizujemy
zatem przewidziane rozwigzania ustrojowe, ktore maja na celu realizacje
wyrokow sadow konstytucyjnych.

W celu uzyskania pelnego spectrum omawianej problematyki nalezy
zdefiniowa¢ pojecie wykonywania orzeczen sadu konstytucyjnego.
W doktrynie przyjmuje si¢ to za obowigzek 0 charakterze publicznoprawnym.
Zobowiagzany do jego realizacji jest prawodawca sensu largo tj. wszystkie
instytucje panstwa biorace udzial w procesie tworzenia i stanowienia prawa.
M. Florczak-Wator charakteryzuje wykonywanie orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego w Rzeczypospolitej Polskiej jako: 1) Pojecie autonomiczne
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— tj. niezalezne od procedury cywilnej, administracyjnej czy procesu karnego.
2) W ramach tych procedur wykonywane sa tylko takie orzeczenia sagdowe lub
decyzje administracyjne, ktére formutuja obowigzek okreslonego dziatania lub
zaniechania ich adresatow'®’. Natomiast obowiazek przestrzegania orzeczen
Trybunaty Konstytucyjnego wynika z samej ustawy zasadniczej tj. art. 190
ust. 1% ktéry przyznaje im moc powszechnie obowiazujaca. 3)
W przeciwienstwie do innych procedur w przypadku wykonywania wyroku
sadu konstytucyjnego nie stosuje si¢ egzekucji. 4) Przymusowe wykonanie
orzeczenia sgdowego lub decyzji administracyjnej nastepuje dopiero wowczas,
gdy adresat rozstrzygniecia nie wywigze si¢ Z natozonego na niego przez sad
lub organ administracji obowigzku okre$lonego dziatania lub zaniechania.
Wykonanie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego nie jest uwarunkowane
uprzednim stwierdzeniem niezgodnego z ich tre$cig dziatania prawodawcy lub
organu stosujacego prawo'%,

Charakterystyka wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego M.
Florczak-Wator w polskim porzadku prawnym w zupelnosci oddaje ich
charakter. Mozna nawet skonstatowaé, ze omawiane W niniejszym
opracowaniu rozwigzania ustrojowe W pozostalych panstwach wykazuja
wskazane w owej charakterystyce cechy. Nie ulega jednak watpliwo$ci, ze
kazdy z systeméw stworzyl wilasny ,klucz” wykonywania orzeczen sadu
konstytucyjnego, oddajacy specyfike danego modelu ustrojowego.

Wykonywanie orzeczen Verfassungsgerichtshof 2°° w Austrii
Konstytucja Austrii traktuje gtownie 0 sposobie funkcjonowania

Trybunatu Konstytucyjnego, reguluje jego kompetencje oraz obsadg.

7 M. Florczak-Wator, Wykonywanie orzeczerr Trybunatu Konstytucyjnego przez
prawodawce, ,,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 1, s. 47-55.

198 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu
2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Narod w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997
1., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., Dz. U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

19 M. Florczak-Wator, Wykonywanie ..., s. 47-55.

200 Ttum.: Trybunat Konstytucyjny w Austrii.
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W materiach szczegétowych odsyta natomiast do Ustawy o0 Trybunale
Konstytucyjnym?  (przywotywana dalej jako ,,UTK”) oraz regulaminu
uchwalanego na jej podstawie przez Trybunal?®2, Natomiast zgodnie
z § 35 UTK w sprawach w niej nicuregulowanych stosuje si¢ przepisy
kodeksu postepowania cywilnego?®.

Konstytucja Austrii nie rozstrzyga bezposrednio 0 mocy obowigzujacej
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego. Problem ten nie jest rowniez
uregulowany w UTK. Natomiast wigckszo$¢ doktryny austriackiej przyjmuje
za Trybunatem Konstytucyjnym, ze jego wyroki maja moc ostateczng i nie
podlegaja w zadnej procedurze wzruszeniu.

Obowigzek publikacji orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego uchylajacych
ustawe sprzeczng z Konstytucjag spoczywa na Kanclerzu Federalnym lub
wlasciwym naczelniku panstwa. Ogloszenie tego faktu powinno nastgpié
niezwlocznie. Uchylenie wchodzi w zycie z dniem ogloszenia, chyba ze
Trybunat Konstytucyjny okresli inny termin utraty mocy obowigzujace;.
Termin ten nie moze przekracza¢ 18 miesigecy. A zatem nalezy zauwazy¢, iz
w przypadku odmowy publikacji wyroku sadu konstytucyjnego, derogacja
Z systemu prawnego danej ustawy pozostaje dyskusyjna. Ponadto obowigzek
ogloszenia orzeczenia dotyczy tylko takich wyrokéw, ktore uchylaja ustawe
sprzeczng z Konstytucja.?®* Co wiecej zgodnie z Bundes-Verfassungsgesetz,
jezeli ustawa zostala uchylona zpowodu sprzecznosci 2z konstytucja
rozstrzygniecie jest wigzace dla wszystkich sadow i organéw administracji.?®

A zatem wigze od momentu uchylenia tj. ogltoszenia wyroku przez Kanclerza

201 Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 1953 r. — VGG StF: BGBI. Nr. 85/1953 (WV), ze
zm.

202 Konstytucja Austrii - Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG) StF: BGBI. Nr. 1/1930 (WV) idF
BGBI. I Nr. 194/1999 (DFB) ze zm. Art. 137-148.

203 Kodeks postepowania cywilnego z dnia 1 sierpnia 1895 r., (Zivilprozessordnung — ZPO).
StF: RGBI. Nr. 113/1895 ze zm.

204 Art. 140 u. 5 Konstytucji Austrii.

205 Art. 140 u. 7 Konstytucji Austrii.
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Federalnego®®. Zgodnie zart. 138 u. 2 Konstytucji Austrii Trybunat
Konstytucyjny na wniosek rzadu federalnego lub krajowego stwierdza
W orzeczeniu 0 wiasciwosci co do wydania danego aktu ustawodawczego lub
wykonawczego. §56. Ust. 4 UTK traktuje 0 niezwlocznym obowigzku
ogloszenia tego wyroku w Dzienniku Ustaw. Natomiast wazno$¢ orzeczenia
nie jest obwarowana warunkiem publikacji.

Wykonywanie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego sensu stricte zgodnie
zZ art. 146 ustawy zasadniczej nalezy do dwoch grup podmiotéw. Obowigzek
ten cigzy W pewnej kategorii spraw na sgdach powszechnych. Ponadto nad
wykonaniem wyrokow austriackiego Trybunatu Konstytucyjnego czuwa
w szczegblnosci Prezydent Federalny. Jest ono przeprowadzane w mysl jego
wytycznych przez wskazane wedle jego uznania organy federacji lub krajow,
wlacznie zsitami zbrojnymi. Trybunat Konstytucyjny przedstawia
Prezydentowi Federalnemu wniosek 0 wykonanie wyroku. Co wigcej
wspomniane wytyczne nie wymagajg kontrasygnaty. Verfassungsgerichtshof
moze przede wszystkim zwrocic¢ sie do Prezydenta Federalnego z wnioskiem
0 doprowadzenie do ogloszenia orzeczenia, jesli wykonanie tej czynnosci
zostalo zaniechane przez Kanclerza Federalnego. Prezydent Federalny
dysponuje praktycznie nieograniczonymi mozliwosciami prowadzacymi
do wykonania orzeczenia. Musza one by¢ jednak zgodne z Konstytucja
i zawartymi w niej zasadami.

Poddajac ocenie regulacje austriackiej Konstytucji nalezy skonstatowac, ze
wskazanie z nazwy podmiotow/instytucji panstwa bedacych zobowigzanych
do wykonywania orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego jest zjawiskiem
pozadanym. Prezydent Federalny ma jasno definiowane szerokie spectrum
dziatania, ktore moze zastosowaé w przypadku niewykonania orzeczenia sagdu
konstytucyjnego - w szczeg6lno$ci W sytuacji braku jego ogloszenia przez

206 Zobh. szerzej:
http://pbc.biaman.pl/Content/11917/wp%C5%82yw%200rzecznictwa%20TK.pdf, dostep
19.12.2016 r. 16:05.
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Kanclerza Federalnego. Zatem Prezydent Federalny w mysl austriackiej
ustawy zasadniczej ma by¢ ,sojusznikiem” Trybunatu Konstytucyjnego
czuwajagc nad odpowiednim wykonywaniem jego orzeczen przez inne
instytucje panstwa.

Wykonywanie orzeczen  Bundesverfassungsgericht?®”  w Republice
Federalnej Niemiec

W ramach dalszych rozwazan poswigconych wykonywaniu orzeczen
sadow konstytucyjnych przeanalizujemy struktur¢ sadownictwa Republiki
Federalnej Niemiec, ktora jest specyficzna, bowiem dwuszczeblowa. Organ
bedacy decydentem w sprawach weztowych dotyczacych niemieckiej ustawy
zasadniczej to Federalny Trybunal Konstytucyjny?®®, jednakowoz obok niego
W poszczegélnych  krajach  zwiazkowych funkcjonujg rowniez sady
konstytucyijne, ktorych wlasciwosé dotyczy W szczegdlnosci?®® spraw danego
landu?®. Ustroju tych organéw nie reguluje jednak expressis verbis
Grundgesetz?!!, lecz odnosza sie do nich konstytucje krajow zwigzkowych.
Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec zawiera natomiast ogdlne
przepisy dotyczace Federalnego Trybunatlu Konstytucyjnego

7212 odzie znajduja sie regulacje

w rozdziale IX ,,Wymiar sprawiedliwosci
sytuujace jego pozycj¢ W systemie trdjpodziatu wtadzy oraz okreslajace zakres
kompetencji i sktad tego organu. Zasadnym wydaje si¢ takze uwzglednienie

w toku rozwazan art. 1159 Grundgesetz, traktujacego 0 dziatalno$ci

207 Thum.: Federalnego Sadu Konstytucyjnego. Réwnoznaczne jest takze okreslenie Federalny
Trybunat Konstytucyjny.

208 M. Stych, Niemiecki Federalny Sqd Konstytucyjny, ,Zeszyty Naukowe Instytutu
Administracji Akademii im. Jana Dlugosza w Czestochowie” 2006, z. IV, s. 133-141.

209 Orzecznictwo sgdow konstytucyjnych w landach dotyczy réwniez m.in.: niektorych spraw
ogodlnopanstwowych, m.in. zwigzanych z przestrzeganiem praw cztowieka.

20 p. Czarny, Sgdownictwo konstytucyjne W czesciach sktadowych panstw federalnych,
,»Przeglad prawa konstytucyjnego” 2011, nr 2, s. 43-64.

211 Thum.: Konstytucja Republiki Federalnej Niemiec - Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland, t.j. z 23.05. 1949, BGBI. | S. 2438, ze zm.

212 Tamze, art. 92-94.
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Bundesverfassungsgericht i skonkretyzowanego w ustawie o Federalnym
Sadzie Konstytucyjnym?t3,

Dla przedmiotu dalszej analizy istotne znaczenie ma w szczegolnosci § 31
ust. 1 ustawy o Federalnym Sadzie Konstytucyjnym, traktujgcy o ostatecznym
oraz bezwzglednie obowiazujacym charakterze wyrokéw i uchwat?!4
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego. Zgodnie z dominujaca zaréwno
w doktrynie, jak 1w orzecznictwie wyktadnig tego przepisu, odnosi si¢ on
réwniez do istotnych fragmentow uzasadnien rozstrzygnie¢ podejmowanych

przez sad konstytucyjny Republiki Federalnej Niemiec?'®

. Rozwigzanie takie
jest stricte zwigzane z glg¢boko ugruntowang w niemieckiej historii i kulturze
prawnej pozycja ustrojowa Bundesverfassungsgericht. Nalezy wspomniec,
iz niektorzy przedstawiciele niemieckiego konstytucjonalizmu zwracaja
uwage na fakt, ze przed kilkudziesigciu laty pojawialy si¢ glosy opowiadajace
si¢ za nadaniem temu organowi przymiotu ,,czwartej wtadzy”, mimo iz poglad
taki nigdy nie byt wsrod przedstawicieli doktryny dominujacy?®.
Wspotczesnie na wysoka pozycje Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
W systemie organow panstwowych wptywaja przede wszystkim obostrzone
regulacje dotyczace zmiany jego wyrokow iuchwal. Jedynym podmiotem
wladnym dokonywa¢ czynno$ci tego rodzaju jest sam Federalny Sad
Konstytucyjny, ale wytacznie w nielicznych przypadkach i tylko wowczas,
gdy zezwalajg nato wprost przepisy prawa lub ich wyktadnia dokonana

W orzecznictwie niemieckiego sadu konstytucyjnego. Zasadnym wydaje si¢

213 Ustawa 0 Federalnym Sadzie Konstytucyjnym - Gesetz iiber das Bundesverfassungsgericht
(Bundesverfassungsgerichtsgesetz), t.j. z 11.8.1993, BGBI |, S. 1473 ze zm.

214 Dwie rozne kategorie rozstrzygnigé podejmowanych przez FTK wyrdzniane sg W oparciu
oich podejmowanie (wyrok) Iub brak ich podejmowania (uchwala) na publicznych
rozprawach.
Zhttp://trybunal.gov.pl/uploads/media/Charakter_wyrokow_sadow_konstytucyjnych__sado
w_najwyzszych__wybranych_panstw_z_punktu widzenia_ich_ostatecznosci.pdf, dostep
22.12.2016 r. 16:12.

218 D, Janicka Ustawa zasadnicza w praktyce Republiki Federalnej Niemiec 1949-1989, Toruf
2009, str. 254.
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zatem opowiedzenie za stanowiskiem, iz zgodnie Z obecnie obowigzujgcymi
przepisami, poza nielicznymi wyjatkami®’, rozstrzygnigcia
Bundesverfassungsgericht sa co do zasady niepodwazalne, na co nie bez
wplywu pozostaje uznawanie niemieckiej ustawy zasadnicze] za
niepodwazalny autorytet?*e,

Tendencja do ingerencji podmiotéw zewngtrznych W dziatalno$é
Federalnego Sadu Konstytucyjnego, polegajaca na przestawaniu
wykonywania wyrokow i uchwat w sposob zgodny z prawem, jest zjawiskiem,
ktére obecnie zupelnie nie wystgpuje. Ostatnia proba podwazenia wyroku
niemieckiego sadu konstytucyjnego miata miejsce ponad pdt wieku temu.
Rzad Kanclerza Konrada Adenauera®'® opowiedziat sic w 1961 r. przeciwko
utrzymaniu w mocy rozstrzygnigcia Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
- W ktorym stwierdzit on niekonstytucyjnos$¢ regulacji zwigzanej z wytagcznym
prawem wtadzy federalnej do tworzenia rozglto$ni radiowych majacych zasieg

wylacznie krajowy?%,

Od tamtego czasu nie byly podejmowane proby
podwazenia wyrokdw niemieckiego sadu konstytucyjnego. Istotng wplyw na
osiggnigcie tego korzystnego stanu rzeczy wywarl § 31 ust. 2 ustawy
0 Federalnym Sadzie Konstytucyjnym, przesadzajacy 0 bezposrednio
wigzagcym  charakterze nie  tylko rozstrzygnie¢  stwierdzajacych
niekonstytucyjno$¢ danego przepisu, ale tez potwierdzajacych jego zgodnos¢
z prawem???,

Zatem nalezy stwierdzi¢, ze tre$¢ zarowno przepisow konstytucyjnych, jak

I ustawowych pozostaje nie bez wptywu na to, iz na kanwie wykonywania

2177 wigzanymi migdzy innymi z postepowaniem W sprawie skargi konstytucyjnej.

218 T, Schmitz, Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur Beteiligung
Deutschlands an der europdischen Integration, Krakow/Ryga 20009, str. 2.

219 Trzeci rzad Kanclerza Konrada Adenauera 1957-1961 .

220 http://www.jurawelt.com/sunrise/media/mediafiles/14060/bundesverfassungsgericht.pdf,
dostep 22.12.2016 r. 16:57.

221 § 31 ust. 2 Ustawy o Federalnym Sadzie Konstytucyjnym.
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wyrokow niemieckiego sadu konstytucyjnego co do zasady nie wystepuja
nieprawidlowosci. Niemiecka Grundgesetz sytuuje bowiem Federalny
Trybunat Konstytucyjny wsrod organow 0 wysokiej randze, a ustawa
0 Federalnym Sadzie Konstytucyjnym jasno przesgdza 0 fakcie zwigzania
wydawanymi  przeze siebie rozstrzygnigciami wiladz  centralnych
oraz zwigzkowych. Pytaniem otwartym pozostaje natomiast, jaki wptyw
naniemal catkowite zniwelowanie problemu wykonywania wyrokow
Bundesverfassungsgericht w sposdb sprzeczny z prawem maja regulacje
prawne, a jaki wysoki poziom kultury politycznej i prawnej, reprezentowany

przez niemieckie wtadze centralne oraz wladze poszczegolnych landow.

Problem wykonywania wyrokéw Corte Costituzionale??> we Wloszech

We Wiloszech rozwigzania prawne, pozwalajace na sprawne wykonywanie
wyrokéw tamtejszego Sadu Konstytucyjnego, reguluje przede wszystkim
Constituzione??, W $wietle artykutu 136 wloskiej Konstytucji wyrok podlega
publikacji, a informacja 0 jego ogloszeniu jest komunikowana obu izbom
parlamentu iradom regionalnym celem zapewnienia im ,przedsiewziecia
stosownych dziatan w zgodzie z konstytucja”??*. Niektorzy przedstawiciele
doktryny interpretuja ten przepis jako klauzule generalng, stad podejmowane
sg proby dokonania jego nalezytej wyktadni. Pogladem wigkszosciowym w tej
kwestii jest opowiadanie si¢ za stanowiskiem, iz pojecia ,,stosownych dziatan”
nie mozna interpretowa¢ sensu largo, bowiem nie miesci si¢ W nim
kompetencja do kontroli i weryfikacji wyrokow Sadu Konstytucyjnego przez
jakiekolwiek podmioty zewngtrzne. Jedyny organem wladny dokonywac tych

czynnosci to zatem, podobnie jak w Republice Federalnej Niemiec Federalny

222 Ttum.: Sad Konstytucyjny.

22 K onstytucja Wloch — Costituzione Della Reppublica Italiana, t. j. z 22.12.1947 r., Gazzetta
Ufficiale 27 dicembre 1947, n. 298.

224 Art. 136 Costituzione.
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Trybunat Konstytucyjny, tak we Wtoszech — Corte Costituzionale. Wyktadnia
taka jest zgodna zustawag o0 sktadzie i postgpowaniach przed Sadem
Konstytucyjnym?®, stad tez wydaje sic najbardziej zasadna sposrod
wyrazanych w doktrynie pogladow. Ponadto sama wtoska ustawa zasadnicza
traktuje oco do zasady ostatecznym charakterze rozstrzygni¢¢ Corte
Costituzionale®®.

Omawiajgc znaczenie Costituzione dla wykonywania wyrokéw Sadu
Konstytucyjnego nalezy podda¢ gruntownej analizie pozostate informacje
zawarte w artykule 136 wyze] wymienionego aktu prawnego. Przede
wszystkim obowiazek publikacji wyrokow jest czynnikiem w znacznym
stopniu determinujacym ich wykonywanie — niezwlocznie oraz W sposob
zgodny z obowigzujacym prawem. Po drugie, waloru doniostosci wloskiego
sadownictwa konstytucyjnego ,,dodaje” réwniez czes$¢ przywotanego przepisu
dotyczaca obowigzku informacyjnego wobec izb parlamentu irad
regionalnych. Zatem mozna uzna¢ to za mechanizm niweczacy ewentualng
mozliwo$¢ podejmowania przez wloski Sad Konstytucyjny arbitralnych
rozstrzygni¢é. Organy te maja bowiem prawo do inicjowania stosownych
dzialan mieszczacych si¢ W zakresie ich wlasciwosci, mimo iz nie sg wladne
do podwazenia wyroku, gdyz stanowi to wylgczng kompetencje Corte
Costituzionale %7,

Oceniajac to, W jaki sposob realizowane jest wykonywanie wyrokow
konstytucyjnych we Wloszech, nalezy nadmienié, ze podobnie jak
W niemieckiej ustawie zasadniczej, regulacja zwigzana 2z dziatalnoscig

wloskiego sadownictwa konstytucyjnego jest niewyczerpujaca. Brak

225 Ustawa o skladzie i postgpowaniach przed Sadem Konstytucyjnym - Norme integrative
della Costituzione concernenti la Corte costituzionale t.j. z 11.03.1953 r., Gazzetta Ufficiale
14 marzo 1953, n. 62.

226 Art. 137 Costituzione.

227 Art. 30 Ustawy 0 skladzie i postepowaniach przed Sadem Konstytucyjnym .
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szczegdtowych przepisow zaréwno W Costituzione, jak iwe wloskich
ustawach nie wptywa jednak w sposdb negatywny na wykonywanie wyrokow
Corte Costituzionale. Ponownie mamy zatem do czynienia z sytuacja, gdy
pomimo mimo braku wyczerpujacego uregulowania postgpowania zgodnie
z prawem w aktach normatywnych, jest ono przestrzegane ze wzgledu na

dokonanie jego wiasciwej wyktadni.

Wplyw wyrokéw Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej na
wykonywanie orzeczen sadow Konstytucyjnych w kontekscie zasady
pierwszenstwa stosowania prawa unijnego

Obecnie nie ulega watpliwosci, iz orzecznictwo sagdow konstytucyjnych
panstw cztonkowskich nie moze pozostawaé W sprzeczno$ci z prawem Unii
Europejskiej??® oraz ze - zgodnie z zasada pierwszenstwa stosowania prawa
unijnego — to prawo wspolnotowe nalezy stosowaé W sytuacji pozostawania
W sprzecznosci  z prawem  krajowym??°. W historii  konstytucjonalizmu
pojawialy si¢ jednak watpliwosci na kanwie sporéw dotyczacych stosowania
prawa wspolnotowego.

W Republice Federalnej Niemiec Bundesverfassungsgericht wielokrotnie
podkreslal sw@j szacunek do orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwo$ci (obecnie: Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j).
Bezposrednia skuteczno$¢ unijnych dyrektyw zostala potwierdzona przez

Federalny Trybunal Konstytucyjny m.in. wowczas, gdy opowiedziat si¢ on

228 £, Bojek, Doktrynalne determinacje wioskich koncepcji podziatu terytorialnego panstwa
»Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2007, nr 1, str. 136-154.

22 Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej nakazuje niestosowanie
normy krajowej, ktora jest sprzeczna z prawem wspolnotowym. Zob. szerzej: Wyrok
Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie Simmenthal Il, C-106/77,
ECLI:EU:C:1978:49 oraz z dnia 19 listopada 2009 r. w sprawie Krzysztof Filipiak, C-314/08,
ECLI:EU:C:2009:719.
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przeciwko wyrokowi Bundesfinanzhof?°, pozostajacego W sprzecznosci

Z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci?!

. Niemiecki sad
finansowy najwyzszej instancji stwierdzit wowczas, ze dyrektywy unijne nie
wigzg panstw cztonkowskich bezposrednio co do celu, lecz dopiero po ich
implementacji do porzadku krajowego, co bylo niezgodne z prawem
wspdlnotowym?32. Poglad nieprawidtowoséci orzeczenia Bundesfinanzhof
podzielit ostatecznie takze Bundesverfassungsgericht?3,

Jedno z kluczowych orzeczen Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
dla Wspolnot Europejskich w konteks$cie zasady pierwszenstwa stosowania
prawa Unii Europejskiej zwigzane jest 2z zaistnialymi we Wloszech
watpliwosciami  dotyczacymi  wykladni  przepisow unijnych. Corte
Costituzionale skierowal wtej kwestii pytanie prejudycjalne. Zgodnie
z odpowiedzia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci?**, porzadek unijny
wplywa na niestosowanie przepiséw niezgodnej z nim ustawy krajowej, nawet
jezeli zostala ona przyjeta wterminie pozniejszym niz akt prawa

wspolnotowego?®. Mozna zatem skonstatowaé, ze nie znajduje tutaj

230 Ttum.: Federalnego Trybunatu Finansowego - niemieckiego sadu finansowego najwyzszej
instancji.

21 Zob. szerzej m.in. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 4 grudnia 1974 r. w sprawie
Van Duyn, C-41/74, ECLI:EU:C:1974:133 oraz z dnia 19 listopada 1991 r. w sprawie Andrea
Francovich i Danila Bonifaci, C-/90 oraz C-9/90, ECLI:EU:C:1991:428.

232 70b. szerzej: R. Arnold, Orzecznictwo Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego a proces
integracji europejskiej, ,,Studia Europejskie” 1999, nr 1, s. 95-107.

23 Nalezy jednak nadmieni¢, ze bezposrednie stosowanie dyrektyw jest W $wietle
orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci uzaleznione od spelnienia okre§lonych przestanek,
m.in. jasnego i precyzyjnego sformulowania przepisow. Zob. szerzej: J. Barcz, M. Gorka, A.
Wyrozumska, Instytucje iprawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla kierunkéw prawa,
zarzqdzania 1 administracji, Warszawa 2015, s. 283.

234 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwoéci z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie Simmenthal 11, C-
106/77, ECLI:EU:C:1978:49.

25 Zobh. szerzej:
https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/PIERWSZENSTWO.pdf, dostep
06.01.2017 r. 22:10.
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zastosowania wykladnia lex posterior derogat legi priori®®, co w tamtym

okresie czasu nie byto takie oczywiste.

Whioski koncowe
Prawo konstytucyjne jest niewatpliwie mtodg dziedzing prawa W porownaniu
do prawa cywilnego oraz karnego, ktora si¢ wciaz ksztattuje. Nie ulega zatem
watpliwosci, iz wiele istotnych systemowych niedociggnie¢ musi zostaé
jeszcze rozwigzanych. Kwestia ta dotyczy  wszystkich  panstw
urzeczywistniajacych zasade demokratycznego panstwa prawnego. Podobne
problemy jak w Austrii, Niemczech czy we Wloszech wystepuja w wielu
innych, szczegdlnie miodych systemach demokratycznych. Istota natomiast
sprowadza si¢ do umiejetno$ci rozwigzania owych problematycznych
zagadnien z wykorzystaniem dorobku nauki prawnej, wykazujac si¢ wysokim
poziomem kultury politycznej. W celu wilasciwego rozwoju i mozliwosci
egzekwowania prawa konstytucyjnego, w szczegélnosci wyrokow sgdow
konstytucyjnych spetnienie tych przestanek wydaje si¢ konieczne.
Niebagatelny wpltyw na prawo konstytucyjne ma réwniez dzialalno$¢
prawodawcy wspolnotowego oraz orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Nalezy si¢ ponadto z jednej strony zastanowi¢ nad sensem
lub jego brakiem co do kwestii regulowania przez krajowe prawo
konstytucyjne pewnych zagadnien w sytuacji rozwoju prawodawstwa
unijnego iorzeczen Trybunalu Sprawiedliwosci Unii  Europejskiej,
wprowadzenia W nich koniecznych zmian, odpowiadajacych potrzebom
systemu multicentrycznemu. Z drugiej strony natomiast w przysztosci moze
237

si¢ okaza¢, uwzgledniajac obecny kryzys migracyjny I perspektywe

2% Akt pozniejszy uchyla moc obowigzywania aktu wcze$niejszego.
287 Kryzys migracyjny zwigzany z naplywem uchodzcow z terenéw objetych konfliktem
zbrojnym na terenie Bliskiego Wschodu. Najwigksza fala imigrantow zostala zanotowana
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Brexitu?3®

oraz innych ruchow ,,separatystycznych”, iz jednak kompleksowa
ustawa zasadnicza wraz z wlasnym sadownictwem konstytucyjnym jest

niezbedna, celem zabezpieczenia interesdw obywateli oraz danego panstwa.

w latach 2014-2015 r., co przyczynito si¢ do przywrdcenia przez niektore panstwa strefy
Schengen kontroli granicznych.

238 Nazwa okre$lajgca procedure wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej. Na czas
pisania artykutu nie doczekala si¢ ona nadal oficjalnego rozpoczgcia, poniewaz nie uczyniono
zado$¢ procedurg wyjscia z Unii Europejskiej okreslonych przez prawo wspolnotowe.
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mgr Marcin Rokosz
Wydziat Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji
Katolicki Uniwersytet Lubelski

Konstytucyjna ochrona wlasnosci prywatnej

w wybranych panstwach europejskich

Wstep

Konstytucja jako najbardziej istotne zrédto prawa w danym panstwie
jest aktem o znaczeniu uniwersalnym w obecnych regulacjach prawnych
réznych panstw, pomimo odmiennych typéw ustrojowych, doswiadczen
historycznych czy tradycji prawnych?¥. Obecnie, wyrazajace sie W zasadzie
konstytucjonalizmu przekonanie, nakazuje istnienie w kazdym panstwie
konstytucji oraz mechanizméw gwarantujacych jej przestrzeganie
i stosowanie®®®. Poszukujac genezy powstawania pierwszych konstytucji
mozna stwierdzi¢, ze ich celem byto zagwarantowanie niemozliwosci powrotu
absolutyzmu, zawieraly one rowniez podstawowe zalozenia ustroju
panstwa?*,

Wspotczesnie niemal kazdy akt prawny 0 randze konstytucyjnej odnosi
si¢ W swojej tresci do zagadnien zwigzanych z ochrong wilasno$ci prywatne;j
I prawem wlasno$ci. Rzymianie juz w okresie Ustawy XII Tablic
uksztattowali prawo wiasnosci w odniesieniu do rzeczy ruchomych

242

I nieruchomos$ci“**. W ramach $redniowiecznego iUs commune opracowano

pozytywna definicj¢ tegoz prawa, poprzez wyliczenie jego atrybutow, co

239 D, Dudek, Prawo konstytucyjne. Konstytucja RP, Lublin 2012, s. 13.
240 |, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2011, s. 30.

241 bidem, s. 29.

242 A. Debifiski, Rzymskie prawo prywatne, Warszawa 2011, s. 204,
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podyktowane byto che¢cig podkreslenia absolutnosci i catkowitosci prawa
wlasno$ci®*®. Wiasno$¢ oprocz swego ekonomicznego znaczenia jest rowniez
kategoria prawna, bowiem stosunki wlasno$ciowe kreowane s3 przez
prawo?#,

Dokonujac wstepnej analizy przepiséw konstytucyjnych réznych
panstw europejskich w zakresie zagadnien zwigzanych z prawem wiasnos$ci
I jego ochrong mozna stwierdzié, ze wszystkie posiadaja zblizong strukturg.
Podkresla sie W pierwszej kolejnosci, ze wlasnos¢ jest chroniona przez prawo
oraz po wtore wskazuje si¢ na mozliwos$ci ograniczenia lub pozbawienia tegoz
prawa, wtym podajac rowniez ogdlne przestanki wywlaszczenia. Juz
w przedwojennej literaturze przedmiotu zauwazono, ze jezeli chodzi
0 intensywno$¢ ochrony wlasno$ci prywatnej — to decydujace znaczenie maja
przepisy dotyczace wywlaszczenia?®,

Niniejszy artykut przedstawia syntetyczng analize ochrony wtasnosci
prywatnej na podstawie wybranych europejskich konstytucji. Jako
podstawowg regulacje przyjeto przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Opisano ponadto regulacje zawarte w Konstytucji Federacji
Rosyjskiej, Konstytucji Hiszpanii oraz Konstytucji Wegier. Wybor takich
panstw podyktowany byt checig pokazania regulacji na przestrzeni calej

Europy — w panstwach 0 r6znej powierzchni terytorialnej, odmiennym ustroju

politycznym i zréznicowanych doswiadczeniach historycznych.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej kilkakrotnie w swej tresci

odwotuje si¢ do wtasnosci i jej ochrony. Zagadnienia zwigzane zZ wlasnoscia

243 |bidem, s. 205.

24 C. Kosikowski, Zasada ochrony wtasnosci, [w:] Zasady podstawowe polskiej konstytucji,
red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 228.

245 7ob. szerzej M. Zimmerman, Wywtaszczenie, Lwow 1939.
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znajduja si¢ W rozdziale odnoszacym si¢ do zasad ustroju, nast¢pnie
W rozdziale obejmujacym prawa | wolnosci jednostki oraz w regulacjach
dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 Konstytucji RP)
i Skarbu Panstwa (art. 219 Konstytucji RP). Wielokrotne odwotanie si¢
w tre$ci Konstytucji do tychze zagadnien thumaczone jest w literaturze jako
che¢ podkreslenia przez ustrojodawce znaczenia i roli jakg przyznaje si¢ jej
W obecnie obowiazujacej konstytucjiZ*®.

W literaturze przedmiotu spotka¢ twierdzenie, ze pojecie wiasnosci
w konstytucji RP mozna rozumie¢ po pierwsze jako odpowiednik mienia —
kiedy patrzymy na wlasnos$¢ z punktu widzenia art. 20 i 21 Konstytucji oraz
jako sktadnik mienia — dzieje si¢ tak wowczas, gdy ma si¢ na mysli prawo
wlasnosci, a wiec jedno z praw majatkowych?*’,

W rozdziale | zatytutowanym ,,Rzeczpospolita” dwukrotnie reguluje
si¢ kwestie zwigzane z wlasnoscig. Konstytucja RP z 1997 roku w pierwszym
rzgdzie odnosi si¢ do wlasnosci prywatnej. Znalazta ona bowiem
odzwierciedlenie juz w przepisie art. 20 zgodnie z ktérym: ,,Spoleczna
gospodarka rynkowa oparta na wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, wlasnosci
prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partnerow spotecznych
stanowi podstaweg ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Jak
wskazuje si¢ W doktrynie, takie ujecie wiasnosci prywatnej odnosi si¢ do
odwrodconej hierarchii — jesli wezmiemy pod uwage okres PRL — bowiem
obecnie, na pierwszym miejscu znajduje si¢ wlasnos¢ prywatna, gdy wowczas

byta to wlasnosé spoteczna?®®. Przepis ten podkresla ponadto, ze wlasnosé

246 p_Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
r., Warszawa 2000, s. 87.

247 3, Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasad ochrony wlasnosci, Zakamycze 2003, s. 36; M.
Bednarek, Mienie. Komentarz do art. 44-55 k.c., Zakamycze 1997, s. 28.

28 7Zob. A. Stelmachowski, K. Zaradkiewicz, Modele wtasnosci iich uwarunkowania
spoteczno-ustrojowe, [w:] System Prawa Prywatnego — Prawo rzeczowe, T.3, red. E. Gniewek,
Warszawa 2013, s. 281.
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prywatna ma mie¢ fundamentalne znaczenie W Systemie gospodarczym
panstwa??®. Przedstawiciele pi$miennictwa wskazuja, ze obecna regulacja
konstytucyjna jest bardziej precyzyjna i bardziej doktadna niz wczesniejsze
rozwiazania prawne?*°. Co jednak nie oznacza, ze jest to regulacja przynoszaca
pelna satysfakcje?®L.

Rozwazajac, na gruncie przepisow Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku,
kwestie zwigzane Z prawem wlasnos$ci trzeba spojrze¢ na to dwubiegunowo.
Ot6z po pierwsze, jako zasada ustroju wyrazona w art. 21 Konstytucji, zgodnie
z ktorym ,,Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$é¢ i prawo dziedziczenia” — co
ze wzgledu na miejsce W jej systematyce ma determinujace znaczenie dla
interpretacji pozostatych przepisow konstytucyjnych®?. Po drugie mozna
rozumie¢ wiasnos¢ jako prawo podmiotowe — co ukazane zostalo poprzez
umieszczenie prawa do wlasnosci W rozdziale II Konstytucji, zatytulowanym
,,Wolnos$ci, prawa i obowigzku czlowieka i obywatela”.

W przepisie art. 21 Konstytucji RP wskazano na ochrong¢ wtasnosci
W ogdlnosci — nie wskazujac bezposrednio na wlasnos¢ prywatna, jak to miato
miejsce W przepisie odnoszacym si¢ do kwestii zwigzanych ze spoteczna
gospodarkg rynkowa. Jak wskazuje B. Banaszak takie milczace potraktowanie
tegoz zagadnienia ma donioste znaczenie, bowiem wskazuje na wole
ustrojodawcy w zagwarantowaniu wszelkiej wtasnosci, nie ograniczajac jej
tylko do whasnosci prywatnej?®3. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12

stycznia 1999 roku stwierdzil, ze ,,W $wietle tego przepisu zagwarantowanie

29 . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2011, s. 77.

250 M. Safjan, Konstytucyjna ochrona wtasnosci, Rzeczpospolita — 12 lipca 1999 roku, nr 160,
s. C1-C2; odmiennie T. Dybowski, Ochrona prawa wiasnosci na tle konstytucyjnej koncepcji
Zrédel prawa W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [W:] Trybunat Konstytucyjny.
Ksiega XV —lecia, Warszawa 2001, s. 110, wskazujgc na watpliwosci redakcyjne przepisow
nowej konstytucji w zakresie wtasnosci.

21 C. Kosikowski, op. cit, s. 234.

52 70h. S. Jarosz-Zukowska, op. cCit.., s. 32.

23 B. Banaszak, Komentarz do art. 21 Konstytucji, [w:] B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2012, s. 166.
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ochrony wiasnosci jest konstytucyjng powinnoscig panstwa, przy czym
powinno$¢ ta urzeczywistniana jest zardbwno przez dziatania 0 charakterze
prawodawczym  (uksztalttowanie podstawowych instytucji prawnych
konkretyzujgcych tres¢ prawa wilasnosci, okreslenie granic prawa wlasnosci),
jak i faktyczne czynnosci organdéw panstwa, majace za przedmiot dobra
stanowigce wlasnos¢ jakiej$ osoby”?.

Wiasno$¢ — jak juz na to wskazano — mozna na gruncie konstytucyjne;j
regulacji rozumie¢ rowniez jako prawo podmiotowe. Jak stanowi przepis art.
64: ,ust. 1 Kazdy ma prawo do wlasnosci (...) ust. 2 Wlasno$¢, inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich
ochronie prawnej.” Wskazano tutaj na bardzo szerokie ujecie podmiotowe
W odniesieniu do dysponentéw prawa wlasnosci, bowiem zdecydowano sig¢
tylko na okreslenie ,,kazdy”, obejmujac zatem swym zakresem zaréwno osoby
fizyczne, jak iprawne®®. Ustep 2 artykulu 64 Konstytucji RP jest
podkresleniem zasady ustrojowej —ochrony wtasnosci prywatnej, W swej tresci
znaczaco podobnym do przepisu art. 21 ust. 1 Konstytucji RP. Jak podkresla
si¢ W doktrynie, przepis art. 64 Konstytucji jest rozwinigciem zasady
wyrazone] W przepisie art. 21, bowiem jest on wspotksztattujagcym te
ochrone?®. Jednak K. Zaradkiewicz stoi na stanowisku, ze przed tymi
przepisami postawiono inne funkcje, poniewaz przepis znajdujacy si¢ W czesci
zatytutowanej ,,Wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne” okresla
wlasno$¢ W znaczeniu waskim jako ,ksztaltujacg swoisty <wzorzec>
rozwigzan ustawowych (jednak nie wylacznie dla prawa wlasnos$ci

w znaczeniu cywilnoprawnym)?7",

24 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 roku, P 2/98, Dz. U. 1999, Nr
3, poz. 30.

2% B, Banaszak, Komentarz do art. 64 Konstytucji RP, Legalis/el.

26 K, zaradkiewicz, Komentarz do art. 64 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Tom I.
Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, red. L. Bosek, Warszawa 2016. s. 1458.

257 |bidem, s. 1458-1459.
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Problematyka wzajemnej relacji przepisu art. 21 i64 Konstytucji
stanowita przedmiot dyskusji juz w okresie prac parlamentarnych, kiedy to na
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego podnoszono stusznosc¢
rozdzielenia przepisow stanowigcych 0 whasnosci®®®.

Bogate wtym zakresie jest rowniez orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry niejednokrotnie W swoich judykatach odnosit si¢ do
konstytucyjnej ochrony i regulacji prawa wlasnosci. Jak zauwazyt polski sad
konstytucyjny w wyroku z dnia 25 lutego 1999 roku (K 23/98) ,,unormowanie
art. 64 Konstytucji w pewnych kierunkach powtarza, w innych — uzupetnia
unormowanie przewidziane w art. 21. Powiagzanie art. 64 ust. 112 z art. 21
Konstytucji RP pozwala - ponad wszelkg watpliwos¢ - nadaé¢ ochronie praw
rzeczowych znaczenie ustrojowe, gtownie ze wzgledu na konstytucyjna
deklaracje¢, iz wtasnos¢ i inne prawa majatkowe podlegaja rownej - W sensie
podmiotowym - ochronie prawnej. Pozwala to na stwierdzenie, ze podobnie
jak przy prawie wlasno$ci, takze w zakresie dotyczacym ochrony praw
rzeczowych ochrona tych praw jest, co wynika zart. 21 Konstytucji,
powinnoscig panstwa, zarOwno W zakresie ksztalttowania podstawowych
instytucji prawnych stuzacych tejze ochronie, jak i granic tejze ochrony”?®°.

W doktrynie wskazuje si¢, ze przepis art. 21 jest normg 0 charakterze
og6lnym w stosunku do przepisu art. 64 Konstytucji RP, co uwidacznia cheé

260 Mozna odnalez¢ podobne

i podkreslenie ochrony prawa wlasnosci
stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, stanowigcego W wyroku z dnia 30
pazdziernika 2001 roku, ze: ,,art. 21 ust. 1 Konstytucji ma - jako deklaracja

zasad ustrojowych - bardziej ogélng tres¢ niz art. 64 Konstytucji, ktory

258 Zob. Biuletyn Komisji Kodyfikacyjnej Zgromadzenia Narodowego, nr XLII, s. 33 i n.

259 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 roku, K 23/98, LEX nr 36178.
20 3, Jarosz-Zukowska, Gwarancja ochrony wlasnosci iinnych praw majgtkowych, [w:]
Realizacja iochrona konstytucyjnych wolnosci ipraw jednostki w polskim porzqdku
prawnym, red. M. Jabtonski, Wroctaw 2014, s. 533.
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szczegdbtowo  reguluje  problematyke konstytucyjnej ochrony praw
majatkowych”?®!, B. Banaszak stwierdza, Ze przepis art. 64 Konstytucji RP
jest przepisem okreslajacym konkretne prawa podmiotowe, co wigcej jest on
rowniez podstawa do korzystania ze $rodkow skonstruowanych dla jego
ochrony, tutaj przyktada wskaza¢ mozna skarge konstytucyjna?%?.

W kontek$cie ochrony prawa wlasnosci na gruncie konstytucji RP
potrzeba jeszcze odnie$¢ si¢ do regulacji zawartej w przepisie art. 64 ust. 3
okreslajacej przestanki ograniczenia wlasnos$ci, zgodnie z ktorym ,,Wtasno$¢
moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie
narusza ona istoty prawa wlasnosci”. Waznym elementem jest okreslenie owej

63, Pomocnym w tym zakresie moze okazaé sic

istoty prawa wtasnosci?
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 12 stycznia 2000
roku (P 11/98) Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze ,okreslenie <istoty>
prawa wlasno$ci musi nawigzywac do podstawowych sktadnikéw tego prawa,
tak jak uksztaltowaly si¢ one w historii jego rozwoju. Obejmuja one
W szczeg6lno$ci mozliwos¢ korzystania z przedmiotu wiasnoSci oraz
pobierania pozytkéw”. W wyroku z dnia 12 stycznia 1999 roku (P 2/98)
wskazano, ze ,naruszenie istoty prawa nastgpitoby wrazie, gdyby
wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien sktadajacych
si¢ na tre$¢ danego prawa iuniemozliwiaty realizowanie przez to prawo
funkcji, jaka ma ono spelnia¢ w porzadku prawnym opartym na zatozeniach
wskazanych w art. 20 konstytucji”.

Jak wskazuje si¢ w doktrynie, polska konstytucja stwarza mechanizmy

kontroli, a wigc system gwarancji, do ktorego zaliczy¢ mozna nalezace do

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30.10.2001 roku, K 33/00, LEX nr 49538.
262 Zob. B. Banaszak, Komentarz do art. 64 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, B Banaszak, Warszawa 2012, s. 385.

263 Zob. szerzej o zakazie naruszania istoty prawa wlasnosci S. Jarosz-Zukowska, 0p. Cit., S.
205-228.
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podstawowych zasad ustroju zasady panstwa prawa i legalizmu, system zrodet
prawa z bezposrednim stosowaniem konstytucji czy z sagdowym modelem
wymiaru sprawiedliwosci, wskazane warto$ci kolizyjne 1 okreslone
dopuszczalne ograniczenia praw i wolno$ci oraz instytucjonalne $rodki

praworzadnos$ci — a wigc $rodki przewidziane przez konstytucje?®,

Konstytucja Federacji Rosyjskiej przyjeta w ogélnonarodowym
referendum w dniu 12 grudnia 1993 roku

Konstytucjonalizm w Rosji zaczat si¢ ksztalttowaé, podobnie zreszta
jak to mialo miejsce w Europie Zachodniej, w XVIII wieku, kiedy to
absolutyzm monarszy zostal zachwiany przez ideologie o$wiecenia®®.
Doprowadzito to do powotania - za czasow Katarzyny II - pierwszej komisji
konstytucyjnej, ktorej prace jednak rownie szybko zakonczono — bowiem nie
dawaly sie pogodzié z panujacym systemem absolutystycznym?®. Przyjmuje
si¢, ze manifest z 17 pazdziernika 1905 roku, ktéry wydany zostal przez
cesarza Mikotaja II to pierwsza rosyjska pisana konstytucja®’.

Obecnie obowigzujaca Konstytucja Federacji Rosyjskiej przyjeta
zostata w referendum ogolnonarodowym w dniu 12 grudnia 1993 roku. Rosja
jest panstwem federacyjnym, od wejscia W zycie konstytucji okresla si¢ ja jako

republike 0 systemie prezydenckim?58

. 0d 1992 roku panstwo to postuguje si¢
dwoma rownorzgdnymi nazwami oficjalnymi: Rosja (Rosija) oraz Federacja

Rosyjska (Rosijskaja Fidieracija)®®®. W systematyce rosyjskiego prawa

264 D, Dudek, op. cit, s. 28.

265 A, Bosiacki, Konstytucja Rosji, Warszawa 2000, s. 4.

266 por, L. Bazylow, Projekty konstytucyjne w Rosji w drugiej pofowie XIX w. [w:] Wiek XIX.
Prace ofiarowane J. Kieniewiczowi W 60 rocznicg urodzin, Warszawa 1967, s. 413-422.

267 B, Starzec, Federacja Rosyjska, [w:] Ustroje konstytucyjne parstw wspétczesnych, red. B.
Szmulik, Warszawa 2012, s. 151.

268 M. Grzybowski, Prawo wyborcze na urzqd prezydenta W Rosji, [w:] Prawo wyborcze na
urzqd prezydenta W panstwach europejskich, red. S. Grabowska, red. R. Grabowski,
Warszawa 2007, s. 149.

289 hidem, s. 149.
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konstytucyjnego wyrézni¢ mozna podzial na prawa i wolnosci 0sobiste,
wolnosci i prawa polityczne oraz prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne?™°.
Konstytucja rosyjska wiele miejsca poswigca problematyce praw
obywatelskich, dokonujac bardzo szczegdtowego wyliczenia — na co jak
wskazuje A. Bosiacki — mialo wptyw naruszanie konkretnych uprawnien
W przesztosci?’.

Konstytucja Federacja Rosyjskiej w swej systematyce dwukrotnie
odnosi si¢ do regulacji prawa wlasno$ci, czynigc to w rozdziale 1 ,, Podstawy
ustroju konstytucyjnego” oraz W rozdziale drugim poswigconym prawom
I wolnos$ciom czlowieka i obywatela. Juz na poczatku tejze regulacji prawnej
dostrzec mozna che¢ podkreslenia warto$ci praw i wolno$ci czlowieka, ktore
sg — zgodnie z art. 2 Konstytucji Rosji — warto$cig najwyzsza. Obowigzek ich
ochrony, przestrzegania i uznawania jest powinnoscig panstwa.

W odniesieniu do ochrony wtasno$ci prywatnej ustrojodawca rosyjski
zdecydowat si¢ na stworzenie jako zasady ustrojowej wyrazonej W przepisie
art. 8 ust. 2 - rownej ochrony dla wlasno$ci prywatnej, panstwowej,
municypalnej oraz innych form wiasnosci — bedaca niejako rozwinigciem
zasady rownosci wzgledem prawa?’2, W Konstytucji RP nie ma obecnie
rozroznienia, tak jak jest to W przypadku regulacji rosyjskiej, r6znych form
i typow wilasnosci. Taki podziat istniat do czasu uchwalenia ustawy z dnia 29
grudnia 1989 roku — ozmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej.

Zasada rownej ochrony wiasnosci, jak wskazuje J. Matwiejuk, jest

powigzana Z zasada swobody dziatalnosci gospodarczej, bowiem zgodnie

270§ Kowalski, Konstytucja Federacji Rosyjskiej a rosyjska i europejska tradycja konstytucyjna,
Warszawa-Poznan 2009, s. 391.

211 A, Bosiacki, op. cit, s. 28.
272 Art. 8 ust. 2 Konstytucji Federacji Rosyjskiej: W Federacji Rosyjskiej uznaje sie i chroni
na rowni wlasnos¢ prywatng, panstwowq, municypalng oraz inne formy wiasnosci.
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zZ postanowieniami konstytucyjnymi, panstwo obok tego, ze zapewnia wolnos¢
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, gwarantuje rowng dla wszystkich
ochrone wiasnosci, bez wzgledu na jej forme?”.

Podkreslenie ochrony wlasnosci prywatnej znalazto réwniez
odzwierciedlenie w przepisach znajdujacych si¢ w rozdziale drugim
zatytulowanym ,,Prawa i wolnosci cztowieka i obywatela”. Przepis artykutu
35 odnosi si¢ do tego zagadnienia W sposob bardzo lakoniczny stanowigc, ze
,»wlasno$¢ prywatna jest chroniona przez prawo”. W dalszej za$ jego czesci
wskazano podstawy pozbawienia wlasnos$ci prywatnej, wskazujac na wyrok
sadowy.

Przestanki wywtaszczenia okre§lono pod warunkiem ich realizacji na
cele panstwowe oraz uprzedniego irdéwnowartoSciowego odszkodowania.
W polskiej regulacji prawnej zdecydowano si¢ okreslajac przestanki
wywlaszczenia na sformutowanie ,,stluszne odszkodowanie”. Jak stwierdzit
Naczelny Sad Administracyjny W wyroku z dnia 16 lutego 2016 roku: ,,0
stusznym odszkodowaniu mozna moéwi¢ nie tylko, gdy jest ono odpowiadajace
warto$ci rynkowej, a wiec co do jego wysokosci, ale takze 0 jego ustaleniu

W rozsadnym terminie od przejscia prawa wlasnoéci®’®”.

Trybunat
Konstytucyjny wyjasniajac dlaczego polski ustrojodawca postuzyt sig
stwierdzeniem ,,stuszne” nie za$ ,,petne odszkodowanie”, podkreslil, zZe
stuszne odszkodowanie jest kategorig bardziej elastyczng?”. Nie zmienia to
faktu, ze utrwalone stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego taczace stusznosc

odszkodowania z warto$cig wywlaszczonej nieruchomosci.

213 J. Matwiejuk, Rosja, [w:] Systemy ustrojowe paristw wspdtczesnych, red. S. Bozyk, red. M.
Grzybowski, Biatystok 2012, s. 290.

274 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lutego 2016 roku, sygn. akt. | OSK
1137/14, LEX nr 2035931.

215 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2004 roku, SK 11/02, LEX nr
121570.
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Jak wskazano w samej regulacji konstytucyjnej Federacji Rosyjskiej,
prawa i wolnosci cztowieka i obywatela — do ktorych to zalicza si¢ rowniez
wlasnos¢ prywatng ijej ochrong (art. 35 Konstytucji Rosji) — zgodnie
Z przepisem art. 64 tworzg ,,podstawy statusu prawnego jednostki w Federacji
Rosyjskiej i moga by¢ zmienione wylgcznie W trybie przewidzianym niniejszg
Konstytucja”.

Podobnie jak ma to miejsce w innych europejskich rozwigzaniach
konstytucyjnych przewidziano instytucje skargi konstytucyjnej 0 naruszenie
praw i wolnos$ci obywateli (art. 125 ust. 4 Konstytucji Rosji). Ponadto przepis
art. 46 wskazuje na sadowag ochron¢ praw iwolnoSci gwarantowang
konstytucyjnie kazdemu, wymieniajagc ponadto, mozliwos¢ zaskarzenia do
sadu decyzji idziatania lub zaniechania organoéw wiadzy panstwowej,
organoOw samorzadu terytorialnego, organizacji spotecznych i 0sob
urzgdowych. Dodatkowo kazdy ma prawo — w przypadku wyczerpania drogi
krajowej — zwrdcenia si¢ do miedzypanstwowych organdw ochrony praw

i wolnosci cztowieka.

Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 roku

Jako poczatek nowozytnego panstwa hiszpanskiego uwaza si¢ wiek
XV — kiedy to lzabela Kastylijska i Ferdynand Aragonski poprzez zawarcie
zwigzku malzenskiego potaczyli w jedno Krélestwo Hiszpanii — krolestwo
Kastylii i Aragonii®’.

Hiszpania jest najwigkszym panstwem na Potwyspie Iberysjkim. Pod
wzgledem systemu politycznego jest to monarchia parlamentarna, na co

wskazuje przepis art. 1 ust. 3 hiszpanskiej konstytucji, stanowigc iz: ,,Forma

216 M. Chrzanowski, Stabilnos¢ systemu konstytucyjnego, [w:] Aktualne problemy reform
konstytucyjnych, Biatystok 2013, red. S. Bozyk, s. 385.
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polityczna panstwa hiszpanskiego jest monarchia parlamentarna”?’’. Obecna
obowigzujaca Konstytucja Hiszpanii zostata przyjeta w obu Izbach Kortezow,
a nastgpnie W ogolnokrajowym referendum. Konstytucja uchwalona w 1978
roku, zostata oficjalnie proklamowana przez Kroéla Juana Carlosa 27 grudnia
i jest obowigzujgca do dnia dzisiejszego. Pod wzgledem organizacyjnym
konstytucja zaliczana jest do konstytucji sztywnych — a wiec posiada
szczegolng procedure jej zmiany — chronigcg przed czestymi nowelizacjami®’®,
Od chwili uchwalenia zmieniono jg tylko dwukrotnie.

W tytule pierwszym zatytulowanym ,,O podstawowych prawach
I obowigzkach” — podzielonym na rozdzialy i sekcje, kwestie zwigzane
z prawami i wolnosciami obywatela sa bardzo rozbudowane i szczegdtowe, na
co miato wplyw jak wskazuje T. Moldawa zniewolenie za czaséw
frankistowskich.2’®. W systematyce konstytucyjnej Hiszpanii mozna dostrzec
podzial praw i wolno$ci na dwie zasadnicze grupy, do ktorych przynalezno$é
determinowana jest poziomem przyznanej im ochrony prawnejZ,

W rozdziale drugim ,,Prawa i wolnosci” w sekcji drugiej ,,O prawach
i obowigzkach obywateli” przepis art. 33 ust. 1 stanowi 0 tym, Ze ,,uznaje si¢
prawo do wilasnosci prywatnej i dziedziczenia”. Prawo to chronione jest na
drodze sadowej ale W przeciwienstwie do praw znajdujacych sie¢ w pierwszej
grupie nie przystuguje w celu ochrony szersze uprawnienie, czyli skarga
konstytucyjna?®t.

Przepis art. 33 ust. 3 stanowi 0 tym, ze nikt nie moze by¢ pozbawiony
mienia ipraw inaczej niz Z powodow usprawiedliwionych wzgledami

uzytecznos$ci publicznej lub interesu spotecznego, za odpowiednim

217 K onstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978, ttum. Tadeusz Motdawa. Warszawa, 1993. Tekst
wraz z ostatnig zmiang z 27 sierpnia 1992 roku.

278 M. Chrzanowski, op. cit., s. 390.

219 T, Motdawa, System Konstytucyjny Hiszpanii, Warszawa 2012, s. 32.

280 |pidem, s. 33.

281 por, ibidem, s. 33-34.
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odszkodowaniem i zgodnie z postanowieniami ustaw. Jest to regulacja bardzo
podobna do okre$lenia instytucji wywlaszczenia w prawie polskim — bowiem
polska regulacja wskazuje jako przestanki cel publiczny i stuszne
odszkodowanie.

Jak wskazuje si¢ w literaturze rozbudowanie instytucjonalno-
proceduralnego systemu gwarancyjnego praw i wolnosci ma zwigzek z ich
ograniczaniem w okresie rzagdow gen. Franco?®2. Przepis art. 24 Konstytucji
Hiszpanii jasno podkresla, ze: ,,1. Wszyscy maja prawo do otrzymania
skutecznej opieki sedziow i sadow w zakresie realizacji swych praw i prawnie
uzasadnionych intereséw. W zadnym wypadku nie mozna nikogo pozbawic
mozliwo$ci dochodzenia swych praw”. Konstytucja hiszpanska przewiduje
ochrone praw i wolnos$ci W niej wyrazonych, poprzez zwigzanie tymi prawami
i wolnosciami wiladz publicznych (art. 53 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii).
Ograniczenie prawa wilasnosci — jako prawa wyrazonego W przepisach
konstytucyjnych moze by¢ dokonane tylko w drodze ustawy, ktora musi
jednak uszanowa¢ zasadnicza tre$¢ tych praw (art. 53 ust. 1 Konstytucji
Hiszpanii).

Patrzac na przepis art. 161 pkt b hiszpanskiej ustawy zasadniczej
wskazujacy kompetencje Trybunalu Konstytucyjnego wyrdzni¢ mozna
dziatalno$¢ owego organu w zakresie rozpatrywania - recurso de amparo -
»skargi 0ochron¢ praw W zwigzku z pogwalceniem praw i wolnosci
wymienionych w art. 53 ust. 2 niniejszej Konstytucji, w wypadkach i formie
ustalonych przez ustawe”. Jednak dokonujac analizy przepisow
konstytucyjnych oraz ustawy organicznej, dochodzi si¢ do wniosku, ze prawo
do wlasnosci prywatnej i dziedziczenia nie podlega ochronie prawnej —

poprzez skarge konstytucyjna — recurso de amparo?®,

282 jbidem, 36.
283 7ob. L. Jamrdz, Skarga konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Bialystok 2011, s. 26.
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Ustawa zasadnicza Wegier jako przyklad regulacji wskazujacej na
mozliwos¢ podjecia konkretnego dzialania wobec naruszenia prawa
wlasnosci

Ustawa zasadnicza Wegier jest najmlodszym aktem prawnym tej rangi
we wspotczesnej Europie. Uchwalona zostata w dniu 18 kwietnia 2011 roku,
za$ jej podpisanie przez prezydenta tegoz panstwa nastapito 25 kwietnia. Nowa
konstytucja zawiera szereg zmian, poczawszy od nazwy panstwa, ktore obecne
nazywa si¢ Wegry — zastgpujac tym samym uzywang wczesniej Republike
Wegierska.

W przepisie art. lust. 1., wbardzo jasny i precyzyjny sposob
wskazano, ze: “Nalezy szanowa¢ podstawowe — nienaruszalne i niezbywalne
prawa CZLOWIEKA. Ich ochrona jest pierwszorzgdnym obowigzkiem
panstwa”®4  Podkresla si¢ rowniez uniwersalnie stosowang regute
0 mozliwosci ograniczenia tych praw ,,wylacznie w stopniu bezwzglednie
koniecznym ijedynie zuwagi na potrzeb¢ realizacji innego prawa
podstawowego, badz obrony wartosci konstytucyjnych — z poszanowaniem
istoty tresci tego prawa oraz proporcjonalnie do celu, ktéry ma by¢ osiggnigty”
(art. 1 ust. 3).

Konstytucja Wegier wprost wskazuje na dostepne $rodki przystugujace
w przypadku naruszenia prawa wlasnosci stanowiac W artykule V, ze kazdemu
przysluguje uprawnienie do odparcia bezprawnego, bezposrednio
zagrazajacego ataku skierowanego wobec niego lub jego wlasnosci —
wykazujac tym samym horyzontalne dziatanie norm konstytucyjnych, bowiem

adresatem tegoz uregulowania jest ,.kazdy”.

24 Konstytucja Wegier z dnia 25 kwietnia 2011 roku, [w:] Konstytucje panstw Unii
Europejskiej. Warszawa, Wydawnictwo Sejmowe, 2011, thumaczenie Jerzy Snopek.
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Artykut XIII podkresla prawo kazdego do wiasnosci i dziedziczenia,
podnoszac przy tym, ze wlasno$¢ wiaze si¢ Z odpowiedzialnoscig spoteczna.
W bardzo szczegdlowy sposob okreslono mozliwo$¢ wywlaszczania —
wskazujac, ze moze ono nastgpic ,,tylko W sytuacji wyjatkowej i w interesie
publicznym — w przypadkach i przy uzyciu metod okre§lonych prawem — za

pelnym, bezwarunkowym i bezzwlocznym odszkodowaniem” (art. XIII ust.
2).

Podsumowanie

Prawo wtasnoséci juz od najdawniejszych czaséw stanowi wazny
element jesli chodzi o relacje miedzy panstwem — jako gwarantem ochrony
przyznanych praw, a obywatelem jako uprawnionym do korzystania z nich.
Umieszczenie regulacji dotyczacej wlasnosci w akcie prawym tego rzedu,
jakim jest Konstytucja podkresla rolg i istot¢ przypisywang wlasnosci przez
ustrojodawce. Okreslenie prawa wlasnosci w normach konstytucyjnych rodzi
zatem po stronie ustawodawcy zwyktego obowiazki w postaci nakazu ochrony
tegoz prawa, poprzez stworzenie odpowiednich procedur, na co wskazal
miedzy innymi polski Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 grudnia
2013 roku (P 12/2011) podkreslajac, ze ,.chodzi przede wszystkim
0 pozytywny obowiazek stanowienia przepisow i procedur udzielajacych
ochrony prawnej prawom majatkowym oraz 0 negatywny obowigzek
ustawodawcy powstrzymywania si¢ od wprowadzania regulacji, ktore owe
prawa moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrone t¢ ogranicza¢?6®”.
W doktrynie uwaza si¢, ze umieszczenie W normie rangi konstytucyjnej

nakazu ochrony prawa wilasno$ci mozna rozmie¢ dwutorowo. Otdz, po

285 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2013 roku, P 12/11, Dz. U. z 2012
r., poz. 1472.
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pierwsze od strony pozytywnej jako obowiazek udzielenia pomocy ze strony
panstwa oraz po wtore jako zakaz nieuzasadnionego wywlaszczenia®.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze kazde z panstw europejskich podkresla
role iistote jakg przypisuje wihasnosci i jej ochronie poprzez umieszczenie

regulacji prawnej w tym zakresie w akcie konstytucyjnym.

286 por, M. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, Warszawa 2007,
LEX/el
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mgr Adam Rzetecki
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

Budzet panstwa jako narzedzie ochrony
bezpieczenstwa finansowego na przykladzie Hiszpanii

| Portugalii

Wprowadzenie

Budzet panstwa definiowany jest jako podstawowy plan jego
dzialalnoéci finansowej, obejmujacy scentralizowane zasoby pieni¢zne,
bedace materialng podstawa realizacji wyznaczonych mu zadan?®’. Z uwagi na
jego doniosta role w zapewnieniu prawidtowego funkcjonowania kraju,
w wigkszosci konstytucji (w Polsce w Rozdziale X Konstytucji RP z 2
kwietnia 1997 r.)?® znajduja si¢ stosowne regulacje dotyczace, na przyktad
procedury budzetowej, kontroli wykonania budzetu, czy tez dopuszczalnego
poziomu deficytu budzetowego oraz dlugu publicznego. Podobnie jest
w przypadku ustaw zasadniczych Hiszpanii oraz Portugalii, ktore od kilku lat
stawiaja czola problemowi nadmiernego zadluzenia, u Zrodet ktorego lezy
krotkowzroczna polityka rzadow, przez wiele lat do§¢ swobodnie

89

gospodarujacych $rodkami publicznymi®®®. Przyczyna kryzysu, bedacego

cze$cig globalnego kryzysu finansowego, tkwi jednak w nadmiernym

287 J. Gluchowski, Charakterystyka budzetu panstwa, [w:] Finanse publiczne, J. Gtuchowski,
R. Huterski, B. Kotosowska, J. Patyk, J. Wisniewski, Torun 2003, s. 33.

28 M. Kallas, Rozdziat X w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, online:
<https://sip. lex.pl/#/komentarz/587539726/337166 >, [dostep: 05.12.2016].

29 General government gross debt, Eurostat table, 2003-2010, online: <
http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/ table.do?
tab=table&plugin=0&language=en&pcode=tsieb090 > [dostep: 09.12.2016].
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poziomie dtugu publicznego®®. Nie doszloby do tego, gdyby nie liberalny
charakter regulacji dotyczacych kwestii budzetowych, polegajacy na braku
sztywnych postanowien odnos$nie dopuszczalnego poziomu zadluzenia
panstwa. Konieczno$¢ zapobiezenia dalszej erozji finansow krajow Potwyspu
Iberyjskiego, przyczynita si¢ do uwidocznienia roli budzetu panstwa,
rozumianego jako podstawowe narzedzie ochrony bezpieczenstwa
finansowego. Potrzebne bylo wiec odpowiednie zmodyfikowanie prawa,
zmierzajace do wzrostu roli tych postanowien ustaw zasadniczych, ktore
odnoszg si¢ do procedury budzetowej czy wprowadzaja, niefunkcjonujace

wczesniej, ograniczenia nadmiernego zadtuzenia.

Procedura budzetowa w panstwach Pélwyspu Iberyjskiego

Ustawa budzetowa swa szczegdlng pozycje na tle innych ustaw,
zawdziecza materii, ktorg reguluje®®!. Dysponowanie $rodkami publicznymi
jest bowiem naturalng konsekwencja wynikajacg ze sprawowania wiladzy
politycznej. W piSmiennictwie  prezentowane jest stanowisko, zZe
ustawodawstwo budzetowe W sposob nierozerwalny wigze si¢ z rozwojem
parlamentaryzmu, a jego uchwalanie to jedno z najwazniejszych zadan

kazdego parlamentu®®?,

Mozna zatem dojs¢ do wniosku, zZe sposob
opracowywania oraz uchwalenia budzetu, stanowi jedna z przestanek
Swiadczacych o0tym, iz pafnstwo przestrzega regut demokracji. Ma to
szczegblne znaczenie W kontekscie doswiadczen historycznych opisywanych

panstw, ktore w latach 70-tych XX wieku odeszly od dyktatury, zmierzajac

2% M. Gajda-Kantorowska, Przyczyny i konsekwencje kryzysu zadtuzenia w strefie euro, [w:]
Perspektywa - Wyzwania wspoiczesnej gospodarki, (red.) M. Buszko, D. Krupa , A. Drews, t.
I, Torun 2015, s. 120-129.

21 W. Sokolewicz, O osobliwosciach ustawy budzetowej itrybu jej uchwalenia, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2004, nr 2, s. 36-40.

292 M. Bartoszewicz, Art. 219 w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, online: <
https://sip.lex.pl /#/komentarz/587599208/396648 >, [dostep: 13.01.2017].
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w kierunku demokracji®®®. Pod pojeciem procedury budzetowej kryja sie
wyznaczone prawem zasady postgpowania organdw panstwowych oraz
jednostek wykonujacych budzet w trakcie opracowywania, uchwalania i jego

wykonania?®*

. W ogdlnym zarysie procedury budzetowe panstw iberyjskich sg
zblizone do polskich rozwigzan. Elementem wspdlnym jest bowiem
wyjatkowa rola rzadu, polegajaca na inicjowaniu dziatan ustawodawczych, jak
réwniez odpowiedzialno$ci za wykonanie ustawy budzetowej, a takze wpltyw
parlamentu na ksztatt tego aktu prawnego. Roznice dotyczg natomiast kwestii

pomniejszych, a wynikaja z odmiennej kultury prawnej oraz tradycji

sprawowania wtadzy.

Procedura budzetowa w Hiszpanii

W hiszpanskiej procedurze budzetowej dostrzec mozna wiele
podobienstw do rozwigzan stosowanych w Polsce. Jak wynika wprost z art.
134 Konstytucji Krolestwa Hiszpanii®®, opracowanie budzetu panstwa to
zadanie Rzadu, natomiast do Kortezéw Generalnych (czyli ,,reprezentacji ludu
hiszpanskiego”, sktadajacej si¢ z Kongresu Deputowanych o charakterze
ogoblnopolitycznym i Senatu Stanowigcego izbg reprezentacji terytorialnej,

czyli prowincji hiszpanskich)?%

nalezy rozpatrzenie, wprowadzenie
niezbgdnych zmian i jego uchwalenie. Projekt ustawy budzetowej powinien
by¢ ztozony przed 1 pazdziernika kazdego roku?’. Zauwazyé nalezy, ze

identyczny termin zostal wyznaczony w Polsce, bowiem art. 222 Konstytucji

2% T, Mitkowski, Historia Hiszpanii, Wroctaw 2009, s. 395-397.

29 C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Biatystok 1994, s. 96.

2% Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978, ttum. T. Moldawa, Warszawa 1993.

2% M. Chrzanowski, Stabilnosé¢ systemu konstytucyjnego Krélestwa Hiszpanii, [w:] Aktualne
problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Biatystok 2013, s. 389.

27 1, Gonzalo y Gonzalez, El sector piiblico en Espana. El sujeto y el campo de actividad

financiera publica. Regimen presupuestario de las Administraciones public as, Madryt 2005,
s. 156.
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w zw. z art. 141 Ustawy o finansach publicznych?®®, Rada Ministréw uchwala
projekt ustawy budzetowej i przedklada Sejmowi do 30 wrzesnia roku
poprzedzajacego rok budzetowy?®. Termin rozpoczecia prac nad projektem
nie jest w zaden sposdb wyznaczony przez hiszpanskie prawo. Z uwagi na
zlozono$¢ materii, ktorej dotyczy opisywany akt prawny, mogg one trwac
permanentnie. Nalezy zaznaczy¢ jednoczes$nie, iz jednostki dotowane
Z budzetu sg zobowigzane kazdorazowo, przed 1 maja poprzedzajacym rok
budzetowy, zlozy¢ kompletng dokumentacje dotyczaca ich wydatkow3®.
W literaturze wskazuje si¢, ze hiszpanski rzad, opracowujac projekt budzetu,
musi wzig¢ pod uwage nastepujace czynniki: 1) prognozy makroekonomiczne,
2) planowane wydatki poszczeg6lnych ministerstw, 3) inne priorytety panstwa
4) przewidywane dochody budzetowe3!,

Ogtoszenie projektu ustawy W izbie nizszej hiszpanskiego
parlamentu (Izbie Deputowanych) rozpoczyna dyskusj¢ nad nim. Deputowani
I grupy parlamentarne moga, w okresie 15 dni, zgtasza¢ poprawki na piSmie
za posrednictwem Prezydium Komisji. Dotyczy¢ moga one zaré6wno calo$ci
ustawy, jak iposzczegélnych artykutow. Warto wskazaé, ze poprawki
odnoszace si¢ do catosci projektu mogg dotyka¢ wylacznie celowosci lub
zasad adresowanych wzgledem ustawy, a ponadto wigza si¢ z koniecznoscig
przekazania Rzadowi alternatywnego projektu. Wymoég ten ma zapewne na
celu zapobiec przypadkom nieuzasadnionego paralizu prac parlamentarnych.
Co wiecej, poprawki takie mogg by¢ zglaszane wylacznie przez grupy

parlamentarne. Debata generalna nad projektem ustawy budzetowej odbywa

2% Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz. U. 2009 nr 157 poz. 1240 ze
zm.

29 W. Sokolewicz, O osobliwosciach ustawy budzetowej ...op.cit., S. 36-39.

300 ), Marczak, Budzet i procedura budzetowa w Hiszpanii, [w:] Finanse publiczne i prawo
finansowe. Realia i perspektywy zmian. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Eugeniuszowi Ruskowskiemu, red. L. Etel, M. Tyniewicki, Batystok 2012, s. 154.

301 A, Bustos Gisbert, Lecciones de Hacienda Publica, Madryt 2007, s. 158.
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si¢ na posiedzeniu plenarnym, a skutkowa¢ moze zwrotem projektu Rzadowi
lub tez zakonczy¢ si¢ W sposob pozytywny, czyli zaakceptowaniem
i niezwlocznym przekazaniem do prac w Komisji Budzetowej®®?. Prace
Komisji zmierzaja do opracowania sprawozdania bazujgcego na projekcie
i zgloszonych poprawkach, ktére wraz z ewentualnymi zdaniami odr¢bnymi
przedstawia si¢ Kongresowi Deputowanych. Nastepnie W izbie nizszej toczy
si¢ dyskusja nad opinia Komisji Budzetowej, zakonczona glosowaniem.
W przypadku jej przyjecia, projekt zostaje przekazany do Senatu, natomiast
w razie odrzucenia powraca do prac W obrebie Komisji Budzetowej®.
Procedura senacka ma charakter przyspieszony, bowiem izba wyzsza
hiszpanskiego parlamentu ma jedynie 20 dni na ustosunkowanie si¢ do
projektu ustawy. Analogiczne rozwiazanie zastosowano W art. 223 Konstytucji
RP. Wynika to z faktu, iz Senat, w obydwu panstwach, ma mniejsze znaczenie
polityczne od izby teoretycznie nizszej ipelni wzgledem jej niejako
pomocniczg role. Prezydium Senatu, w ciggu 4 dni, przedstawia poprawki
0 charakterze catkowitym albo czgsciowym, ktore wraz z projektem
przekazuje Komisji Budzetowej w Senacie. Ona natomiast sporzadza opinig,
ktora Senat rozpatruje na posiedzeniu. W efekcie projekt ustawy budzetowe]
moze by¢ przyjety bez poprawek, z poprawkami, ktore itak mogg byé
odrzucone przez Kongres Deputowanych zwykla wigkszoscig gloséw lub
zglosi¢ veto w stosunku do tekstu Kongresu, ktore ten moze odrzucié, ale juz

absolutng wickszoscig gtosow>".

Procedura budzetowa w Portugalii

Tryb przygotowania budzetu Portugalii jest okreslony w ustawie

392 Ibidem., 162-164.

303 ), Marczak, Budzet i procedura budzetowa... op.cit., s. 155.

304 OECD, Budget for results in Spain: lessons learned after two decades of reform by Eduardo
Zapico Goiii, online: < https://www.oecd.org/spain/2497137.pdf >, [dostep: 06.01.2017].
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z 20 lutego 1991 roku o przyjmowaniu budzetu panstwa, ktora uszczegotawia
regulacje konstytucyjne. Wynika zniej, ze wylaczna inicjatywa
ustawodawcza przysluguje Rzadowi, ktéory jest zobowigzany do
przedstawienia projektu budzetu panstwa najpdzniej do 15 pazdziernika®®.
Nalezy w tym miejscu zaznaczyC, ze projekt ten powinien by¢ zgodny
Z planami  ogo6lnopanstwowymi, ze szczegblnym uwzglgdnieniem
zobowigzan wynikajacych z zawartych umoéw 1 kontraktow. Zasada ta jest
pewng odmiennoscig, typowa dla Portugalii. W konstytucji mniejszego
z panstw Potwyspu Iberyjskiego silny akcent potozony jest na tworzenie
planéw rozwoju gospodarczego (art. 90 — 92), ktére z zatozenia maja
zapewni¢ harmonijny rozwdj poszczegoélnych sektorow i regionéw. Za ich
opracowywanie odpowiedzialna jest Rada Ekonomiczna i Spoteczna (port.

306w sktad ktérej wchodza przedstawiciele

Conselho Economico e Social
Rzadu, organizacji pracowniczych, regionéw rodzin itp. Wynika to ze
zdecydowanie socjalnego charakteru panstwa. Plany te, z uwagi na swoj
charakter, determinuja ksztatt zycia gospodarczego Portugalii, a zatem ich
postanowienia musza by¢ uwzgledniane przy opracowywaniu projektu
ustawy budzetowej. Portugalskie plany ogo6lnopanstwowe moga
przywotywaé na mysl Wieloletnie Plany Finansowania Panstwa®"’, jednakze
roéznice miedzy nimi sg znaczace. Przede wszystkim polskie rozwigzanie ma
charakter pomocniczy dla budzetu panstwa, majacy utatwi¢ planowanie
i prognozowanie polityki finansowej w perspektywie kilkuletniej. Natomiast

plany ogdlnopanstwowe determinujg ksztalt projektu budzetu i sg tworzone

Z mys$la 0rozwoju poszczegdlnych sektorow iregiondw W perspektywie

35 OECD, OECD Review of Budgeting in  Portugal, online: <
https://www.oecd.org/portugal/42007470.pdf >, [dostep: 06.01.2017].

306 Konstytucja Republiki Portugalskiej z dnia 2 kwietnia 1976 r., thum. A. Wojtyczek-
Bonnand, online: < http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/portugalia2011.html >, [dostep:
01.01.2017].

307 7. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 128-130.

121



dhugoterminowe;.

Projekt ustawy budzetowej jest rozpatrywany przez Zgromadzenie
Republiki (jednoizbowy portugalski parlament). W pierwszej kolejnosci,
w oparciu o0 okreslony ustawowo kalendarz, Konferencja Przewodniczacych
Klubéw Parlamentarnych (przewodniczacy | wiceprzewodniczacy izby,
sekretarze i przewodniczacy klubow parlamentarnych) opracowuje ramy
czasowe podejmowanych dzialan. Nastepnie glowng czgs¢ prac
parlamentarnych nad projektem podstawowego planu dziatalnosci
finansowej panstwa, rozpoczyna debata ogélna dotyczaca zalozen ustawy
budzetowej®®. W ramach debaty ogolnej, toczacej sie na posiedzeniu
plenarnym, rozpatruje si¢ artykuty dotyczace nowych podatkéw (podstaw
opodatkowania, stawek i odpisow podatkowych, gwarancji i zwolnien dla
podatnikow), likwidacji podatkéw, spraw zwigzanych z zacigganiem
zobowigzan przez panstwo>%°. Pewng odmiennoscia W stosunku do rozwiazan
funkcjonujacych w Polsce jest to, ze w opisywanym kraju przy okazji
procedury budzetowej decyduje si¢ rowniez 0 podatkach. Podobnie rzecz ma
si¢ W Hiszpanii, w ktorej budzet okresla kwote ulg podatkowych i mimo, iz
ustawa ta nie kreuje samodzielnie nowych podatkéw, to moze wprowadzaé
zmiany w juz istniejacych, jesli zezwala na to whasciwa ustawa podatkowa.
Moze to rodzi¢ pokuse dostosowywania rozwigzan W sferze fiskalnej na
potrzeby projektu konkretnej ustawy budzetowej. W naszym systemie
prawnym powyzsze kwestie regulowane sg W innych ustawach, anizeli

opisywana, co wydaje si¢ by¢ rozwiazaniem wiasciwym?31°,

38 U. Smotkowska, Procedury uchwalania ustawy budzetowej ikontroli parlamentarnej
w Portugalii, online: < http://biurose.sejm.gov.pl/teksty pdf/i-909.pdf >, [dostep:
08.01.2017].

39  OECD, OECD Review of Budgeting in  Portugal, online: <
https://www.oecd.org/portugal/42007470.pdf >, [dostgp: 06.01.2017].

310 A, Nowak, I. Nowak, Podstawa konstytucyjna do naktadania podatkéw, ,,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2008, nr 1-2, s. 207-211.
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Kolejny etap procedury budzetowej stanowi tzw. debata
szczegbtowa, W ramach ktérej omawia si¢ budzety poszczegdlnych
ministerstw z udziatem zainteresowanych ministrow. Wowczas glosuje si¢
na, niewymienione wczes$niej, artykuty ustawy budzetowej, na posiedzeniach
Komisji Ekonomii, Finanséw i Planowania (zwanej rowniez Komisjg
budzetowq)®!!. Jest to kolejny element typowy dla Portugalii, bowiem na ogot
rola Komisji sprowadza si¢ do rozpatrywania | przygotowywania spraw
stanowigcych przedmiot prac parlamentu. Tu natomiast podejmuje ona
kluczowe decyzje wramach procedury budzetowej. Opisany sposob
glosowania nad artykulami projektu ustawy z uwagi na ich tre$¢, nie zamyka
jednak drogi do ich oceny przez Zgromadzenie, poniewaz ma ono prawo
podda¢ pod glosowanie kazdy artykut projektu, jezeli co najmniej 1/10
postow wyrazi taka wole®'?. Te czeéé prac wienczy glosowanie nad catoécia
ustawy budzetowej. Portugalski parlament ma czas na uchwalenie budzetu
panstwa do 15 grudnia roku poprzedzajacego rok budzetowy. Przyjety
projekt ustawy jest niezwlocznie kierowany do prezydenta Republiki w celu
dokonania promulgacji w terminie 14 dni. Moze si¢ zdarzy¢, ze
Zgromadzenie Narodowe nie zdazy przyja¢ projektu budzetu w ustawowym
terminie. Wowczas obowigzywaé bedzie budzet z roku poprzedniego, a Rzad
ma 90 dni na przedstawienie nowego projektu, liczac od dnia odrzucenia
projektu przez Zgromadzenie. Obowigzuje jednakze zasada, ze wydatki
miesieczne sg realizowane W wysokosci 1/12 wydatkow zamieszczonych
w zestawieniach tabelarycznych®!3, Rozwigzanie to nie jest znane W polskim

systemie prawnym, gdzie w razie nieuchwalenia budzetu w terminie, stosuje

311 OECD, OECD Review of Budgeting in  Portugal, online: <
https://www.oecd.org/portugal/42007470.pdf >, [dostep: 06.01.2017].

312 Ibidem.

313 U. Smotkowska, Procedury uchwalania ustawy budzetowej ikontroli parlamentarnej
w Portugalii, online: < http://biurose.sejm.gov.pl/teksty pdf/i-909.pdf >, [dostep:
08.01.2017].
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si¢ tymczasowo ustawe O prowizorium budzetowym®“ ktora jest aktem
prawnym niezwigzanym Z poprzednig ustawg budzetowa. Nalezy przyznac,
ze rodzime rozwigzanie wydaje si¢ by¢ bardziej rozsadne, poniewaz
postanowienia wyrazone we wczesniejszym planie finansowym dziatalnos$ci
panstwa, W ciggu roku moga si¢ zdezaktualizowaé. Prowizorium ponadto
gwarantuje ustawodawcy wigkszg swobode i dodatkowy czas na korekte

zaniedban.

Regulacje zapobiegajace nadmiernemu zadluzeniu panstwa

Z treSci ustaw zasadniczych panstw Potwyspu Iberyjskiego,
w brzmieniu sprzed kilku lat, wynika, ze kwestie dotyczace budzetu panstwa
uregulowane byly w sposéb dos¢ lakoniczny, sprowadzajacy si¢ gldwnie do
zdefiniowania, czym jest wspomniany plan finansowy, wyznaczenia ogélnych
zasad procedury budzetowej | kontroli wykonania budzetu. Brakuje natomiast
regulacji, skutecznie ograniczajagcych poziom wydatkow I chronigcych
panstwo przed nadmiernym zadluzeniem. Jesli dodatkowo uwzglednimy
socjalny charakter obydwu krajow, wzmocniony przez krotkowzroczng
polityke finansowg rzadzacych, zrozumiemy, ze kryzys zadluzenia, ktory je
ogarngl, byl nastepstwem tych zaniedban. Mozna wigc zaryzykowac
stwierdzenie, ze by¢ moze nie dosztoby do tej sytuacji, gdyby nie brak
regulacji konstytucyjnych okreslajacych dopuszczalny poziom deficytu
budzetowego i dlugu publicznego. Zatem, aby unikng¢ negatywnych skutkow
nierozsadnego dysponowania groszem publicznym w przysztosci, nalezato
zmodyfikowa¢ dotychczasowe regulacje prawne, tak aby budzet panstwa mogt

sta¢ si¢ narzgdziem ochrony bezpieczenstwa finansowego.

34 M. Zubik, Ustawa o prowizorium budzetowym W $wietle Konstytucji RP, ,,Przeglad
Sejmowy” 1999, nr 5, s. 21.
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Hiszpania, wzorujac si¢ na innych panstwach cztonkowskich UE, na
przyklad na Niemczech®®, znowelizowala swoja Konstytucje poprzez
wprowadzenie do niej reguly majacej przyczyni¢ si¢ do zagwarantowania
stabilnosci budzetu. Reforme¢ przeprowadzono wbrew obawom odno$nie
zmian w polityce socjalnej, ktore mogltaby ona spowodowaé. Zmiana artykutu
135 Konstytucji Krolestwa Hiszpanii miata na celu wprowadzenie zasady
stabilno$ci finansowej 1 ograniczenie deficytu budzetowego, wypehniajac
postanowienia art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®'e.
Uzasadnieniem dla radykalnych zmian bylo przede wszystkim dostrzezenie
strukturalnego znaczenia stabilnos$ci budzetowej: ,,stanowigcej warunek
zdolnosci panstwa do dzialania, utrzymania i rozwoju panstwa socjalnego
proklamowanego w art. 1 ust. 1 ustawy zasadniczej oraz — w swoich najdalej
idacych konsekwencjach — obecnego i przysztego dobrobytu naszych
obywateli.”®!” Nowelizacja nalozyla na wszystkie organy administracji
publicznej obowigzek kierowania si¢ W Swojej dziatalnosci zasadg stabilno$ci
budzetowej, a jednocze$nie zobowigzala panstwo oraz wspolnoty
autonomiczne do tego, by deficyt nie przekroczyt limitu ustalonego przez Uni¢
Europejska dla jej panstw cztonkowskich®8, Art. 135 ust. 2 Konstytucji
hiszpanskiej dotyka kwestii maksymalnego poziomu deficytu budzetowego,
delegujac do ustawy regulujacej poziom deficytu w odniesieniu do produktu
krajowego brutto. Ponadto wysokos¢ dhugu publicznego w stosunku do

produktu krajowego brutto catego panstwa nie moze przekroczy¢ poziomu

815 Hiszpania:  Senat  przeglosowat — zmiany ~ w Konstytucji,  online: <

http://www.pb.pl/2484826,13835,hiszpania-senat-przeglosowal-zmiany-w-konstytucji >
[dostep: 08.01.2017].

316 X. Ballart, E. Zapico, Budget reform in Spain, [w:] The Reality of Budget Reform: Counting
the Consequences in 11 Advanced Democracies, J. Wanna, L.Jensen, J. de Vries, Londyn
2010, s. 13.

317 Boletin Official del Estado, num. 233, de 27 de septiembre de 2011.

318 X, Ballart, E. Zapico, Budget reform...op.cit., s. 13.
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odniesienia ustalonego w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej®®.
Nalezy w tym miejscu przypomniec, ze tego typu rozwigzania sg od dawna
obecne w polskiej ustawie zasadniczej, poniewaz art. 216 ust. 5 Konstytucji
stanowi, ze: ,, Nie wolno zacigga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen
finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy
3/5 wartoéci rocznego produktu krajowego brutto.”3?° W pismiennictwie
przyjmuje si¢, ze przepis ten nalezy traktowaé¢ jako forme¢ recypowania do
krajowego porzadku prawnego fiskalnego warunku konwergencji z Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Umieszczenie ograniczenia dlugu
publicznego w ustawie zasadniczej uwiarygodnia Polske i $wiadczy
0 stabilnosci polityki fiskalnej®?!. Polski ustawodawca dostrzegal bowiem role
budzetu panstwa jako narzedzia bezpieczenstwa finansowego kraju
i zabezpieczyt si¢ przed niegospodarnoscia W dysponowaniu $rodkami
publicznymi. Warto wskazaé, ze nowelizacja hiszpanskiej konstytucji zawiera
wyjatek dopuszczajacy przekroczenie poziomu deficytu budzetowego
i wysokosci dlugu publicznego w sytuacji katastrof naturalnych, recesji
gospodarczej lub nagtych, wyjatkowych sytuacji, szkodzacych rownowadze
spoleczno-gospodarczej. Jednakze wymaga to akceptacji absolutnej
wigkszosci cztonkéw Kongresu Deputowanych. Art. 135 ust. 4 przewiduje, ze
wylacznie nadzwyczajne okoliczno$ci moga spowodowaé zawieszenie
ograniczen wprowadzonych nowelizacja z 27 wrzesnia 2011 roku, a warunek
polegajacy na dodatkowym potwierdzeniu ich przez izbe nizszg parlamentu,
ma stanowi¢ sygnal, iz ustawodawca nie przewiduje innych przypadkow

ztagodzenia dyscypliny finansow publicznych.

319 Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978, ttum. T. Moldawa, Warszawa 2011.

320 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.

321 p, Panfil, Prawne i finansowe uwarunkowania ditugu Skarbu Panstwa, Warszawa 2011, s.
232.
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Portugalia, w odr6znieniu od wschodniego sgsiada, nie wprowadzita,
wramach walki z kryzysem, nowych rozwigzan zapobiegajacych
nadmiernemu zadluzeniu. Niemniej jednak, W tre$ci tamtejszej ustawy
zasadniczej, dostrzegalna jest regulacja, ktora moze zosta¢ wykorzystana do
zagwarantowania, niezagrazajacego finansom kraju, poziomu dhugu
publicznego. Art. 105 ust. 4 stanowi bowiem, ze ,,budzet przewiduje dochody
potrzebne do pokrycia wydatkow, przy czym ustawa okresla zasady jego
wykonywania, a takze warunki, ktorym podlega zacigganie dlugu publicznego
(...).”%%2 Z zacytowanego przepisu mozna odkodowaé postulat rownowagi
budzetowej polegajacej na dazeniu do zbilansowania dochodéw i wydatkow.
Jednoczesnie portugalski ustawodawca, dostrzegajac realia otaczajacej
rzeczywisto$ci, dopuszcza zacigganie dlugu publicznego, ktérego racjonalne

granice okres$la ustawa.

Kontrola wykonania ustawy budzetowej w Hiszpanii oraz Portugalii

W  odniesieniu do kontroli wykonywania budzetu w Hiszpanii,
wyroznia si¢ dwa jej rodzaje — wewngtrzng (tzw. autokontrole), a takze
zewnetrzng. Pierwsza z nich odnosi si¢ do wigkszosci podmiotoéw objetych
budzetem panstwa, a jej organem jest Generalna Inspekcja Finansowa Kontroli
Panstwa (hiszp.: la Intervencién General de la Administracion del Estado)®.
Z kolei w odniesieniu do zewnetrznej kontroli wykonywania budzetu,
organem wilasciwym jest, podlegajacy bezposrednio Kortezom Generalnym,

Trybunat Obrachunkowy. Podstawe prawng dla jego funkcjonowania daje art.

136 hiszpanskiej ustawy zasadniczej®?*. Zgodnie znim Trybunal jest

322 Konstytucja Republiki Portugalskiej z dnia 2 kwietnia 1976 r.. thum. A. Wojtyczek-
Bonnand , online: < http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/portugalia2011.html >, [dostep:
01.01.2017].

323 A. Bustos Gisbert, Lecciones ...op.cit., s. 167.

324 ). Marczak, Budzet i procedura budzetowa ...op.cit., s. 157.
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najwyzszym organem kontroli rachunkéw i dziatalnosci gospodarczej
panstwa, a takze sektora publicznego. Do 31 sierpnia roku nast¢pujacego po
roku budzetowym opracowywany jest rachunek generalny Panstwa za dany
rok. Trybunat Obrachunkowy, dziatajgc z upowaznienia Kortezow, w czasie
nie dtuzszym niz 6 miesiecy, weryfikuje jego poprawnos¢ i ocenia dziatalno$¢.
Skutkiem prac Trybunatu jest sporzadzenie rocznej informacji, W ktorej
informuje  on  oewentualnych naruszeniach oraz o przestankach
odpowiedzialnosci®?®. W Portugalii, zgodnie z art. 107 konstytucji, wykonanie
budzetu podlega kontroli, nazwanego identycznie jak u jej wschodniego
sasiada organu, Trybunatlu Obrachunkowego, ale rowniez Zgromadzenia
Republiki, ktore ocenia i przyjmuje ogdlne rachunki panstwa na podstawie
opinii Trybunatu. Relacje miedzy portugalskim Trybunatem Obrachunkowym
a Zgromadzeniem Republiki mozna poréwnac do tych, ktore taczg Najwyzsza
Izb¢ Kontroli z Sejmem w zakresie kontroli wykonania przez Rzad ustawy
budzetowej w Polsce. Zgodnie bowiem z art. 226 ust. 2 Konstytucji RP ,,Sejm
rozpatruje przedtozone sprawozdanie i po zapoznaniu si¢ Z opinig Najwyzszej
Izby Kontroli podejmuje, wciggu 90 dni od dnia przedtozenia Sejmowi
sprawozdania, uchwale o0 udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie
Ministréw absolutorium.”3?® Trybunat Obrachunkowy, podobnie jak w Polsce
Najwyzsza Izba Kontroli, wspiera Zgromadzenie, wydajac opini¢ W kwestii
ogolnych rachunkow panstwa. Jako podmiot niezalezny i wyspecjalizowany,

moze bowiem W sposob rzetelny wywigzac si¢ ze swojej konstytucyjnej roli.

Podsumowanie
Poszczegbdlne  konstytucje poswigcaja  kwestiom  zwigzanym

Z budzetem panstwa stosunkowo niewielka uwage, W poréwnaniu z rola, jaka

325 ), Valero, La Eficacia en la Administracién w: Estrategia y Factores de Resistencia, Cuenca
1991, s. 106.
3% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskigj, t.j. Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.
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odgrywa on w zyciu spoteczenstw. Ustawa budzetowa powinna jednak by¢
traktowana jako akt prawny o szczegélnym charakterze, poniewaz jako
podstawowy plan dziatalnosci finansowej panstwa zawiera W sobie informacje
o wszelkich aspektach jego funkcjonowania. W kraju demokratycznym nalezy
traktowa¢ ja jako narze¢dzie ochrony bezpieczenstwa finansowego, gdyz
powstrzymuje ona rzadzacych przed nadmiernym rozdawnictwem $rodkow
publicznych. Nalezy jednak pamigta¢, ze nawet pelna transparentno$¢ moze
okaza¢ si¢ niewystarczajaca, gdy w konstytucji brakuje regulacji
wyznaczajacych sztywng granice dla zadluzenia panstwa, poprzez okreslenie
dopuszczalnego poziomu deficytu budzetowego oraz dlugu publicznego.
Przekonaty si¢ otym Hiszpania oraz Portugalia, ktére W zwigzku
Z nieroztropng polityka finansowa, majaca zrddto w niedoskonatos$ciach
tamtejszych ustaw zasadniczych, musialy stawi¢ czota kryzysowi
nadmiernego zadluzenia. Negatywne doswiadczenia panstw potudniowej
Europy mogg stanowi¢ lekcje dla ustawodawcow z innych krajow. Tworzac
regulacje prawne dotykajace analizowanej kwestii nalezy tak okresli¢ limity
zadtuzenia, aby w okresie prosperity nie pojawita si¢ pokusa swobodnego
dysponowania srodkami publicznymi. W tym wzgledzie polski ustawodawca
wykazal si¢ roztropnoscig iumiescit w Konstytucji z 2 kwietnia 1997r.
stosowne ,,bezpieczniki”. Faktem jest, ze W Polsce nie rozwigzato to problemu
zadluzenia, ale nietrudno wyobrazi¢ sobie skutki, ktore moglyby nastapic,

gdyby ustawodawca zastosowat bardziej liberalne rozwigzania.
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Naczelne zasady ustroju wybranych panstw
europejskich a sposob ich sformulowania w ustawach

zasadniczych

Wstep

Naczelne zasady ustroju wspoélczesnych panstw europejskich,
wyrazone W ich konstytucjach, bywaja do siebie zblizone. W kazdym
przypadku sa one jednak postrzegane przez swego rodzaju filtr, ktérym jest
sposob ich sformutowania. Nie bez znaczenia pozostaje przyktadowo sposéb
wyrazenia poszczegolnych zasad, ktory moze by¢ opisowy i szczegdtowy badz
zwiezty i lapidarny. W pewnych sytuacjach dana zasada moze bez watpienia
obowigzywa¢ W danym panstwie, pomimo niewyrazenia jej expressis verbis
w ustawie zasadniczej. Ponadto, w réznych panstwach mozemy mie¢ do
czynienia zuzyciem innych stéw, onieco odmiennym zakresie
znaczeniowym. W celu wilasciwego zrozumienia naczelnych zasad ustroju
poszczegolnych panstw wspotczesnej Europy, nalezy podda¢ analizie nie tylko
ich znaczenie, ale takze sposob, W jaki zostalty one sformutowane w tresci
ustaw zasadniczych. W niniejszym artykule podjeto probe przyblizenia

wybranych konstytucyjnych zasad naczelnych ustroju Rzeczypospolitej
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Polskiej®?’ oraz skonfrontowania ich z uregulowaniami Konstytucji: Republiki

Francuskiej®?®, Republiki Federalnej Niemiec®? i Republiki Wtoskiej**.

Pojecie naczelnych zasad ustroju

Na poczatek warto podja¢ probe zdefiniowania pojecia naczelnych
zasad ustroju. Poszczegdlni przedstawiciele doktryny formutuja rdzne
definicje tego terminu. Najbardziej kompleksowa wydaje si¢ definicja S.
Patyry, zgodnie z ktora naczelne zasady ustroju panstwa sa to ,,idee | wartosci
0 szczegolnie doniostym znaczeniu dla panstwa i spoteczenstwa, wyrazone
w postaci norm prawnych, zawartych wprost w Konstytucji lub wynikajacych
z szeregu jej postanowien szczegotowych, a takze utrwalonych w danym

h”%! Zjednej stronny tworza one

panstwie zwyczajow konstytucyjnyc
podstawy innych norm prawnych, za$ z drugiej — charakteryzuja panstwo
poprzez wskazanie najwazniejszych cech, dotyczacych jego organizacji
politycznej, miejsca jednostki w panstwie czy koncepcji instytucji prawnych
w tym panstwie funkcjonujacych.

W ramach zasad naczelnych mozemy wyr6zni¢ te odnoszace si¢ do
ustroju politycznego, okreSlajagce podstawy organizacji i funkcjonowania
wiadzy publicznej w panstwie, te dotyczace ustroju gospodarczego, regulujace
mechanizmy pozyskiwania i dysponowania dobrami materialnymi, a takze te

zwigzane Z ustrojem spotecznym, wyznaczajace sposob postrzegania miejsca

%27 Konstytucja  Rzeczypospolitej  Polskiej zdnia 2  kwietnia 1997 .,
http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/konl.htm (30.12.2016 r.).

38 Konstytucja  Republiki ~ Francuskiej zdnia 4  pazdziernika 1958 .,
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/francja.html (30.12.2016 r.).

39  Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z23 maja 1949 r,,
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/niemcy.html (30.12.2016 r.).

330 Konstytucja Republiki Wioskiej z27 grudnia 1947 r.,
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/wlochy.html (30.12.2016 r.).

31 S, Patyra, Podstawowe zasady ustroju w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, [w:}
Konstytucyjny system organdw panstwowych, red. E. Gdulewicz, Lublin 2015, s. 29.
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i roli poszczegodlnych grup spotecznych W funkcjonowaniu ustroju panstwa®®?,

Konstytucyjne zasady naczelne najczesciej dotycza wskazania podmiotu
wladzy, modelu jej sprawowania, miejsca jednostki W panstwie czy zakresu
uczestniczenia spoleczenstwa w procesach decyzyjnych, a ponadto struktury,
funkcji i1 kompetencji organéw wiladzy publicznej irelacji miedzy nimi.
Okreslenie zasad naczelnych panstwa — stanowigcych fundament konstytucji
— jest podstawg ksztattowania jego ustroju, za$ ich modyfikacja uznawana jest
za gleboka reforme ustrojowa i najczeséciej wymaga zachowania specjalnego
trybu. Ze wzgledu na to, Ze nie istnieje sztywny katalog zasad naczelnych, za$
poglady dotyczace ich liczby, nazewnictwa I systematyki rdéznig si¢
w doktrynie, wyszczegolnione zostang jedynie wybrane zasady.

Naczelne zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej wyrazone zostaly
przede wszystkim w | rozdziale Konstytucji pt. ,,Rzeczpospolita”. Jak zauwaza
S. Gebethner, w rozdziale tym ,,mamy do czynienia nie tylko z zasadami, ale
przede wszystkim z instytucjami, ktore okreslajg tozsamos$¢ spoteczenstwa
(wspolnoty obywateli) i panstwa polskiego”®*3. Podobnie jak ma to migjsce
w innych wspotczesnych konstytucjach panstw demokratycznych, rozdziat ten
otwiera czg$¢ normatywng ustawy zasadniczej, co wskazuje na to, ze zawarte
wnim normy zajmuja nadrzgdne miejsce W hierarchii uregulowan

konstytucyjnych.

Zasada republikanskiej formy panstwa izasada demokratycznego
panstwa prawnego
Pierwsza zasadg naczelng sformulowang w polskiej Konstytucji jest

zasada republikanskiej formy panstwa, ktora nakre$la art. 1 Konstytucji,

%32 |bidem, s. 29-30.

333 S, Gebethner, Rzeczpospolita w swietle postanowier rozdziatu pierwszego Konstytucji
21997 r., [w:] Podstawowe pojecia pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, red. E.
Zwierzchowski, M. Maczynski, Katowice 2000, s. 19.
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o tresci: ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli”. Termin ,,rzeczpospolita” odnosi si¢ zaréwno do cze$ci nazwy
panstwa, jak i do jego formy**. Zgodnie z pogladem Arystotelesa, okreslenie
»rzeczpospolita” oznacza panstwo, ktore rzadzi si¢ wolg wigkszosci obywateli,
tworzacych wspoélnote, zwigzang terytorialnie i politycznie (tac. res publica —
rzecz powszechna). Panstwo polskie jest wiec wspolnota obywateli, nie za$
zespotlem organéw sprawujacych nad nimi wiadze3*®. Skutkiem przyjecia
republikanskiej formy rzadoéw jest ponadto eliminacja mechanizmoéw
monarchicznych w panstwie, a W szczegolnosci — dziedzicznego piastowania
funkcji publicznych. Pojecie republiki czgsto utozsamiane jest z ustrojem
demokratycznym.

Z kolei art. 2 polskiej Konstytucji, wyrazajacy zasade
demokratycznego panstwa prawnego, stanowiac, ze ,,Rzeczpospolita Polska
jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej”, wprowadza zasade demokratyzmu. Demokracja
nie oznacza jednak wszechwladzy narodu, a gwarancja jej ograniczenia jest

fakt, Zze Rzeczpospolita Polska jest panstwem prawnym33,

Pojecie to
natomiast rozumiane jest jako panstwo rzadzone przez prawo, stojagce ponad
panstwem, W ktérym organy panstwowe dziataja W sposob S$cisle w tym
prawie uregulowany3¥’. Charakteryzuje sic ono ponadto rozbudowanym
systemem instytucji, majacych zapewni¢ przestrzeganie prawa przez

wszystkie podmioty dzialajace w danym panstwie, co zagwarantowa¢ ma

wydzielenie niezawistych organow wiladzy sadowniczej, poddanie decyzji

334 S, Patyra, op. cit., s. 31.

335 J. Majchrowski, P. Winczorek, Ustréj Konstytucyjny Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa
1998, s. 39.

336 M. Zmierczak, Koncepcja panistwa prawnego jako ograniczenie wladzy narodu, [W:]
Zasada demokratycznego panstwa prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska,
Warszawa 2006, s. 80.

337 S, Patyra, op. cit., s. 33.
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administracyjnych kontroli sgdéw, a takze powotanie instytucji czuwajacych
nad zgodnoscig tworzonego prawa z konstytucjg®®.

W ustawie zasadniczej Niemiec w art. 20 znajduje si¢ W pewnym
stopniu podobne uregulowanie: ,Republika Federalna Niemiec jest
demokratycznym i socjalnym panstwem federalnym”. Przepis ten w bardzo
zwiezly sposob wprowadza wigc az cztery zasady: zasade republikanskiej
formy panstwa, demokratyzmu, panstwa socjalnego i federalizmu. Samo
pojecie panstwa prawnego (Rechtsstaat), cho¢ glgboko zakorzenione
w niemieckiej literaturze  prawniczej®*® iczesto pojawiajace  sie
w orzecznictwie3*®, w obowigzujacej Konstytucji niemieckiej pojawia sie
tylko raz — w art. 28, stanowigcym, ze ,,[p]Jorzadek konstytucyjny krajow
zwigzkowych musi odpowiada¢ zasadom republikanskiego, demokratycznego
i socjalnego panstwa prawnego W rozumieniu niniejszej Ustawy Zasadniczej”.
Ponadto, w pi$miennictwie podkresla si¢, ze jedynie panstwo, ktore
gwarantuje poszanowanie przyrodzonej godno$ci czlowieka, moze by¢

%41 Konstytucja niemiecka zas$ juz w art. 1 stanowi,

nazywane panstwem prawa
ze ,,[glodno$¢ cztowieka jest nienaruszalna”, a ,,[j]ej poszanowanie i ochrona
jest obowigzkiem wszelkich wladz panstwowych”. Nalezy wiec stwierdzi¢, ze
W panstwie tym zasada panstwa prawa ma podstawowe znaczenie pomimo
braku jej uwypuklenia w tresci Konstytucji. Natomiast wyrazona W niej zasada

panstwa socjalnego spelnia¢ ma rolg nie tyle normatywna, co wskazania celu

338 S, Wronkowska, Zarys koncepcji panstwa prawnego W polskiej literaturze politycznej
i prawnej, [w:] Polskie dyskusje o panstwie prawa, red. S. Wronkowska, Warszawa 1995, s.
65.

33% M. Zmierczak, op. cit., s. 11.

340 Ibidem, s. 20.

341 K. Nagel, Przyrodzona godnosé cztowieka fundamentem panstwa prawa, [w:] Filozoficzne
i teoretyczne zagadnienia demokratycznego panstwa prawa, red. M. Andruszkiewicz, A.
Breczko, S. Oliwniak, Bialystok 2015, s. 91.
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panstwa, pewng deklaracje programowa, i nie jest uznawana za wigzgcg zasade
konstytucyjng3#2,

Takze Konstytucja francuska w art. 1 formutuje zasadg republikanskiej
formy panstwa oraz zasad¢e demokratyzmu. Zgodnie zZ jego trescia, ,,Francja
jest Republikg niepodzielng, $wiecka, demokratyczng isocjalng”. W tym
przypadku takze w bardzo zwigzty sposdb ustawodawca dokonat wyliczenia
kilku elementow sktadajacych si¢ na ksztatt panstwa francuskiego. W ustawie
zasadnicze] Francji nie pada sformulowanie ,,panstwo prawne”, ani tez
nawigzanie do zasady poszanowania godnosci cztowieka, jednak
niezaprzeczalnie Francja pod rzadami obowigzujacej Konstytucji jest
panstwem prawnym.

Rowniez w przypadku Konstytucji wtoskiej juz w art. 1 Konstytucji
wprowadzona zostaje zarowno zasada republikanskiej formy panstwa, jak
I demokratyzmu. Przepis ten stanowi, ze ,,Wlochy sa Republika
demokratyczng opartg na pracy”. Poza wspomnianymi zasadami, artykut ten
reguluje jeszcze dwie Kkwestie — okres§la Republike Wioska jako
demokratyczng i podkresla szczegdle wartosci, jakie dla rozwoju spotecznego
wnoszg osoby utrzymujace si¢ Z wlasnej pracy, gdyz praca ta jest motorem
rozwoju catego panstwa®®. Artykul ten uwazany jest W pi$miennictwie za
odpowiednik spotykanego w innych konstytucjach okreslenia ,,panstwo
socjalne”3*. Zasada panstwa prawnego, choé nie wynika bezposrednio z tresci
ustawy zasadniczej, obowigzuje pod jej rzadami, podobnie jak w innych

demokratycznych panstwach wspotczesnej Europy.

Zasada suwerennos$ci narodu

342 M. Smolak, Miedzy koncepcjg panstwa socjalnego a koncepcjg Rechtsstaat, {w:] Polskie
dyskusje o panstwie prawa, red. S. Wronkowska, Warszawa 1995, s. 33.

383 p, Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panistw wspélczesnych, Warszawa 2013, s. 155.

34 1bidem.
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Zgodnie z wyrazong W art. 4. polskiej Konstytucji zasadg suwerennosci
narodu, ,,wladza zwierzchnia W Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu”.
Istota suwerennosci narodu jest to, ze moze on samodzielnie stanowi¢ 0 sobie
i swoich sprawach w sposob ostateczny>®; jest najwyzsza wiadza w panstwie.
Wspotczesnie zasada suwerennosci narodu stanowi podstawowy wyznacznik
demokratycznego ustroju. Pojecie narodu, wystepujace W art. 4, odnosi si¢ do
kategorii politycznej, nie etnicznej — naleza wigc do niego wszystkie osoby,
majace polskie obywatelstwo, niezaleznie od miejsca zamieszkania czy
pochodzenia®*®. , Nar6d” oznacza wspélnote rownouprawnionych obywateli,
bez wzgledu na ich narodowo$¢; pluralistyczne spoleczenstwo zorganizowane
we wilasnych, okreslonych strukturach, a przez to zdolne do dziatania
i wyrazania swoich interesow>*’. Szczegdlna jego role wydaje si¢ podkreslaé
fakt zapisania go duza literg. Przepis polskiej Konstytucji niejako definiuje
pojecie suwerennosci, wyrazajac je W swej tresci jako ,,wtadze zwierzchnig”.
Ten natomiast termin rozumiany jest w piSmiennictwie jako ,,pewien rodzaj
wiladzy, wyodrgbniony warto$ciujaco sposrdd  szerszego zjawiska
politycznego wiladzy”®*®; wiadze ,pierwotng itrwata, (...) najwyzsza,
niezalezng i nieograniczong™*°. Przyjmuje sie, ze W konsekwencji istnienia
zasady suwerennosci narodu obywatelom przystuguja trzy rodzaje uprawnien:
po pierwsze, prawo wybierania organdw panstwa; po drugie, prawo wyrazania
swoich opinii w odniesieniu do rzadzenia panstwem; ipo trzecie, prawo
wspoOlpodejmowania  decyzji wraz Z organami panstwa W procesie

rzadzenia®*®. Podstawowa rola narodu jako suwerena panstwa sprowadza sie

345 g, Patyra, op. cit., s. 35.

346 1bidem, s. 39.

347 M. Kudej, Problematyka konstytucyjnej zasady suwerennosci narodu, [w:] Podstawowe
pojecia pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, red. E. Zwierzchowski, M. Maczynski,
Katowice 2000, s. 56.

348 |bidem, s. 55.

349 1bidem.

%0 1bidem, s. 56.
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wiec do wylaniania naczelnych organow wiladzy panstwowej oraz
ukierunkowywania polityki panstwa, co zkolei koresponduje z zasada
pluralizmu politycznego oraz funkcja partii politycznych.

Francuska Konstytucja formutuje podobng zasad¢e wart. 3 —
,Suwerenno$¢ narodowa (nationale) nalezy do Iudu (peuple)”. Jest to
sformulowanie do$¢ oryginalne na tle uregulowan innych panstw. Zgodnie
Z jego brzmieniem, ,,nar6d” jest zbiorowym podmiotem suwerennos$ci. Juz
Z samego okreslenia suwerenno$ci mozna wywies¢, do kogo ona nalezy. Uzyte
w art. 3 stowo ,nationale” mozna przetlumaczy¢ jako ,,narodowy” lub
,panstwowy”, jednak te pierwsza z wersji uznaje si¢ za podstawowe znaczenie
stowa. Skoro wigc suwerennos$¢ jest narodowa, to oczywistym jest, ze nalezy
ona do narodu. Réwniez stowo ,,peuple” znajdujace si¢ W dalszej czeSci
omawianego przepisu mozna przettumaczy¢ zardwno jako ,lud”, jak
I ,,nardd”.

Roéwniez Konstytucja wloska zasade suwerennosci narodu formutuje
W sposob krotki i zwiezty, stanowige W art. 1, Zze ,,Suwerenno$¢ nalezy do
ludu, ktory wykonuje ja w formach i w granicach okre$lonych w Konstytucji”.
Podobienstwo tego artykulu do przepisow wystepujacych w Konstytucji
polskiej i francuskiej pozwala wysnu¢ wniosek, ze na gruncie Konstytucji
wloskiej zasada ta rozumiana jest podobnie.

Inaczej t¢ kwesti¢ formutuje Konstytucja niemiecka. Zgodnie z art. 20,
,wszelka wladza panstwowa (Staatsgewalt) pochodzi od ludu (Volke)”.
Podobnie jak w przypadku Konstytucji francuskiej, okre$lenie suwerena
(Volke) mozna przettumaczy¢ dwojako — jako ,lub” lub ,narod”.
W przeciwienstwie do wczes$niej omawianych uregulowan, Konstytucja
niemiecka stanowi, ze wiladza ,,pochodzi” od narodu, nie za§ do niego
,halezy”. Jak zauwaza P. Sarnecki, ,,[t]akie ujecie zagadnienia suwerennosci

pozwala na przyjecie jako jedynej procedury konkretyzujacej narodowa
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suwerenno$¢ zasady reprezentacji”®®l. Wydaje sie, ze W przeciwienstwie do
takiego wyrazenia omawianej zasady, sformutowanie, iz wtadza ,,nalezy do

narodu” podkresla permanentny charakter suwerennoéci narodu3>?

, CO sprawia,
ze wladza ta nie traci na aktualnos$ci i — przynajmniej z zalozenia — ma silniej
ugruntowany charakter. W doktrynie zauwaza si¢ jednak, ze przepisy
poszczeg6lnych ustaw zasadniczych ,,gloszace, ze wladza nalezy do narodu
lub ze wladza pochodzi od narodu, nie pociagaja za sobg przypisywanych im
konsekwencji w statusie prawnym narodu jako podmiotu suwerenno$ci nie
tylko wowczas, gdy chodzi 0 konstrukcje reprezentacji, ale takze w kwestii

zakresu bezposredniego sprawowania wiadzy”>%,

Zasada podzialu wladzy

Inng niezwykle wazna zasada z perspektywy ustrojowej jest
sformutowana w art. 10. polskiej Konstytucji zasada podzialu wiadzy. Zgodnie
Z tym przepisem, ,,ustrd] Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale
i rownowadze wladzy ustawodawczej, wiladzy wykonawczej i wladzy
sagdowniczej”. Jest to jedna z najstarszych i najbardziej powszechnych zasad
we wspoOlczesnym konstytucjonalizmie. Do jej realizacji niezbedne jest
spetnienie takich warunkéw, jak: wyodrebnienie trzech sfer wiadzy,
przypisanie kazdej znich odrgbnych organdow panstwowych oraz
wprowadzenie systemu hamulcow i kontroli migdzy nimi®**. Poza zasada
podziatu wladz, art. 10 wprowadza takze zasade ich rownowagi.

Cho¢ zasada ta przyjmowana jest W wiekszosci wspolczesnych panstw

demokratycznych, nie wszystkie konstytucje wyrazaja ja wprost. Nie

31 P, Sarnecki, op. cit., s. 175.

%2 M. Kudej, op. cit., s. 63.

33 M. Granat, Konstrukcja zasady reprezentacji politycznej w Konstytucji RP z 1997 roku,
[wW:] Podstawowe pojecia pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, red. E. Zwierzchowski, M.
Maczynski, Katowice 2000, s. 86.

345, Patyra, op. cit., s. 46-47.
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znajdziemy tej zasady wyrazonej expressis verbis np. w Konstytucji wloskie;j.
Cho¢ formalna systematyka konstytucyjna nie wyraza zasady podziatu wladz
jednoznacznie®®®, jej realizacji dopatrywaé si¢ mozna W budowie ustawy
zasadniczej, wskazujacej na istnienie wiadzy ustawodawczej, wykonawczej
i sagdownicze;j.

W Konstytucji niemieckiej zasade t¢ wyczyta¢ mozna w art. 20,
stanowigcym, ze narod sprawuje wiladzg ,,przez specjalne organy
ustawodawcze, wladzy wykonawczej i wymiaru sprawiedliwo$ci”. Jak pisze
P. Sarnecki, ,,[k]onstytucyjny system relacji mi¢dzy naczelnymi organami ma
za swg podstawe zasade trojpodziatu wladzy w wersji polegajacej nie na
separacji, lecz na zatozonym wspoétdziataniu organdéw, nalezacych do wiadzy
ustawodawczej i wykonawczej (...)”%%.

Cho¢ w samej ustawie zasadniczej Francji zasada ta nie wystepuje, to
wynika ona z innego aktu konstytucyjnego — Deklaracji Praw Cztowieka
i Obywatela®’, traktujacego (ponad materie okreslone W tytule) takze
0 pewnych rozwigzaniach natury instytucjonalnej, jak np. wlasnie zasada
podzialu witadzy®®®, Jak stanowi artykul XVI tego aktu, ,,[s]poleczefistwo,
W ktérym nie ma gwarancji poszanowania praw ani ustanowienia podziatu

wladz, nie ma Konstytucji”.

Zasada pluralizmu politycznego
Art. 11. polskiej Konstytucji wyraza zasade pluralizmu politycznego,
stanowigc, ze ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania

partii  politycznych”. Zasada ta zapewnia swobod¢ powstawania

35 P, Sarnecki, op. cit., s. 156.
356 Ibidem, s. 204.

357 Deklaracja Praw  Czlowieka i Obywatela  z26  sierpnia 1789  r.,
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/francja-18.html (30.12.2016 r.).
358 P_ Sarnecki, op. cit., s. 225.
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i funkcjonowania partii politycznych, rywalizujacych migedzy sobg na rownych
prawach. Podstawowymi zatozeniami pluralizmu politycznego sa: wielo$¢
partii, ich réwno$¢ w prawie iwobec prawa oraz ich demokratyczny

charakter3>°

. Gwarantujac t¢ zasade, ustréj RP odpowiada pluralistycznemu
spoleczenstwu poprzez stworzenie ram organizacyjnych oraz zapewnienie
warunkow proceduralnych niezbednych do bezstronnej konfrontacji r6znych
stanowisk politycznych obywateli®*®. W pismiennictwie wskazuje sie, ze
umieszczenie takiego przepisu w rozdziale | Konstytucji sprawia, ze ,,ustroj
Rzeczpospolitej jako demokratycznego panstwa prawnego i bedacego dobrem
wspolnym wszystkich obywateli musi si¢ opiera¢ na istnieniu i Swobodnej
dziatalno$ci partii politycznych™®!. Art. 11 Konstytucji stanowi ponadto, ze
,.[plartie polityczne zrzeszajg na zasadach dobrowolnosci i rownosci obywateli
polskich w celu wplywania metodami demokratycznymi na ksztaltowanie
polityki panstwa”, co umozliwia obywatelom realizacje¢ zasady suwerennos$ci
narodu3°?,

Zblizong zasade wprowadza art. 4 Konstytucji francuskiej, stanowiac,
ze ,,partie i ugrupowania polityczne (...) powstaja (...) i dzialaja swobodnie”.
W tej Konstytucji jako jednej z pierwszych dokonano instytucjonalizacji roli
partii politycznych, formalnie uznajgc prawo obywatelskie do ich tworzenia
i nalezenia do nich®®3. Pewnym ograniczeniem wprowadzonej w tym artykule
swobody jest wynikajacy z dalszej czesci przepisu obowigzek przestrzegania
przez partie polityczne zasad suwerennosci narodowej i demokracji.

Podobna zasada wynika z art. 49 Konstytucji wtloskiej, zgodnie

z ktérym ,,wszyscy obywatele maja prawo swobodnego zrzeszania si¢ W partie

398, Patyra, op. cit., s. 49.

360 5, Gebethner, op. cit., s. 29.
361 bidem, s. 30.

32 M. Kudej, op. cit., s. 57.

363 P, Sarnecki, op. cit., s. 225.
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W celu wptywania W sposéb demokratyczny na ksztaltowanie polityki
narodowej”. Takie ujecie omawianej zasady podkresla zasadg suwerennos$ci
narodu — ogétu obywateli, mogacych zrzeszac si¢ w partie polityczne i miedzy
innymi w ten sposob mie¢ udziat w kreowaniu polityki i prawa panstwa.

W przypadku RFN zasad¢ pluralizmu politycznego wywodzi si¢ z art.
21 ustawy zasadniczej. Stanowi on, iz ,,[p]artie wspotdziatajg w ksztattowaniu
woli politycznej narodu”, za$ ,,[i]ch zaktadanie jest swobodne”. Swoboda ta,
tak jak ma to miejsce odnos$nie do wczesniej omoOwionych panstw, ma swoje
granice, ktore wyznacza przede wszystkim wewnetrzna struktura

odpowiadajaca zasadom demokratycznym.

Zasada decentralizacji wladzy

Kolejng zasada wustrojowa jest zasada decentralizacji wladzy
publicznej, sformutowana w art. 15. polskiej Konstytucji. Artykut ten stanowi,
ze ,ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje
wladzy publicznej”. Jest to zjawisko powszechnie spotykane we
wspotczesnych panstwach demokratycznych. Istota tej zasady jest
przekazywanie okreslonych zadan organdéw centralnych jednostkom nizszego
szczebla oraz upowaznienie ich do samodzielnego podejmowania decyzji
w sprawach objetych ich wlasciwoscia miejscowa 4,

W Konstytucji francuskiej zasad¢ decentralizacji wprowadza art. 1,
stanowigc do$¢ lakonicznie, ze ,,0rganizacja [Republiki Francuskiej] jest
zdecentralizowana”. W zwigzku ze stosunkowo péznym wprowadzeniem tej
zasady, urzedy centralne zachowaly znaczny zakres wladzy panstwowe;j, zas
lokalna samorzadno$¢ pozostaje mniej rozwini¢ta niz ma to miejsce

W wiekszosci panstw wspotczesnej Europy.

364 g, Patyra, op. cit., s. 55.
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W przypadku Niemiec zasada decentralizacji wiladzy wydaje si¢
wynika¢ juz ze struktury federalnej tego panstwa. Jak wynika z art. 83 ustawy
zasadniczej, co do zasady ,,[k]raje zwigzkowe wykonuja ustawy federalne we
wilasnym zakresie”. Do wtadz federacji nalezy zasadniczo stanowienie prawa,
natomiast wladzom jednostek federalnych (w szczegdlnosci organom typu
administracyjnego i sadowego) powierzono wecielanie tego prawa W zycie,
podczas gdy analogicznym organom wtadzy federalnej pozostawiono jedynie
nadzoér nad nimi w tym zakresie®®.

Z kolei Konstytucja wtoska formutuje zasad¢ decentralizacji W sposdb
opisowy i szczegdlowy. Zgodnie zjej art. 5, ,Republika jednolita
i niepodzielna uznaje iwspiera samorzad lokalny; urzeczywistnia
w dziatalnosci stuzb podlegajacych panstwu najszersza decentralizacje
administracji; dostosowuje zasady isystem swojego ustawodawstwa do
wymagan samorzadu i decentralizacji”. W kazdym z powyzszych przypadkow
mamy do czynienia z tg samg zasadg ustrojowa, jednak sposoby jej wyrazenia

zasadniczo r6znig si¢ od siebie.

Zakonczenie

Jak wynika z powyzszych rozwazan, zasady naczelne wybranych
panstw wspolczesnej Europy, tj. Rzeczpospolitej Polskiej, Republiki
Francuskiej, Republiki Federalnej Niemiec i Republiki Witoskiej, wyrazone
w ich konstytucjach, w wielu przypadkach zawierajg uregulowania zblizone
do siebie — czasem pod wzgledem zaréwno formy ich sformutowania, jak i ich
tresci, a niekiedy tylko pod tym drugim wzgledem. Zdarza si¢, ze ustawa
zasadnicza jednego panstwa ujmuje dang zasade W sposdb minimalistyczny,
podczas gdy w innej — rozpisano jg szczegdtowo. Bywa i tak, ze okreslona

zasada funkcjonuje w porzadku prawnym danego panstwa pomimo braku jej

365 P Sarnecki, op. cit., s. 204-205.
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literalnego wyrazenia W tresci ustawy zasadniczej. Cho¢ naczelne zasady
ustroju panstw europejskich wywodzg si¢ z ich historii i ewolucji, a sposob ich
sformutowania w ich konstytucjach w pewnym zakresie si¢ rozni, to jednak
mozna dostrzec mi¢dzy nimi znaczne podobienstwa, wynikajace niewatpliwie

ze wspolnej, europejskiej kultury prawne;.
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mgr Pawel Smialek
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

Konstytucyjne regulacje limitu dlugu publicznego

w Polsce i innych panstwach europejskich

Wstep

Celem niniejszej publikacji jest przedstawienie prawnych aspektow
zwigzanych zregulacja limitu dlugu publicznego przez poszczegdlnych
ustrojodawcoéw panstw europejskich. Materia ta do tej pory nie byla
przedmiotem znacznego zainteresowania naukowego, a w opinii autora jest to
niezmiernie doniosta kwestia, ze wzglgdu na skutki prawne, ekonomiczne
i spoteczne W kazdym panstwie. Najlepszym przyktadem moze by¢ nie tak
dawny kryzys w Unii Europejskiej, ktory spowodowat, ze panstwa do tej pory
nie wyrazajace zainteresowania uregulowaniem tej materii W ustawach
zasadniczych, a czesto nawet w aktach podrzednych, zmienily swoje
nastawienia. Oczywiscie, Z pola widzenia nie mozna traci¢ inicjatywy Unii
Europejskiej, ktora nalozyta na wszystkie panstwa zakaz nadmiernego
zadhuzania si¢, ale nie zmienia to faktu, ze kryzys spowodowal wzrost
swiadomos$ci poszczegodlnych rzadow. Obecnie zauwazalna jest tendencja
zmierzajaca ku okreslaniu limitow zadluzenia publicznego w aktach rangi
konstytucyjnej. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
r.3%¢ (dalej: Konstytucja RP) rowniez zawiera przepisy regulujace te¢ materie,
jednakze w odrdznieniu od pozostatych panstw w Unii Europejskiej, Polska

nie musiata dostosowywac norm prawnych do nowej polityki unijnej, wrecz

366K onstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483)
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przeciwnie, Polska byta prekursorem w tej dziedzinie poniewaz jako pierwsza
wprowadzila przepisy odnoszace si¢ do limitu dlugu publicznego.
Ustrojodawca polski dokonat tego wart. 216 ust. 5 Konstytucji RP, ktory
stanowi, ze: nie wolno zacigga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji | poreczen
finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy
3/5 wartos$ci rocznego produktu krajowego brutto. Sposdb obliczania warto$ci
rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego diugu publicznego
okresla ustawa. Majac powyzsze na uwadze autor niniejszej publikacji pragnie
skupi¢ si¢ na rozwigzaniach przyjetych przez polskiego ustrojodawce
I porownaé je zZ rozwigzaniami zastosowanymi przez inne panstwa, a takze
oceni¢ ich cel, istote oraz potencjalne skutki dla funkcjonowania panstwa

w aspektach prawnych, ekonomicznych i spotecznych.

Konstytucyjny limit polskiego dtugu publicznego
Polski ustrojodawca w art. 216 Konstytucji RP wprowadzil szereg
unormowan dotyczacych gromadzenia $rodkéw finansowych na cele

publiczne oraz ich wykorzystywania®’. Przepis ten otwiera rozdzial X-

367 Art. 216 Konstytucji RP:

1. Srodki finansowe na cele publiczne sa gromadzone i wydatkowane w sposob okre§lony
w ustawie.

2. Nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci, udziatow lub akcji oraz emisja papierow
warto§ciowych przez Skarb Panstwa, Narodowy Bank Polski lub inne panstwowe osoby
prawne nastepuje na zasadach i w trybie okre§lonych w ustawie.

3. Ustanowienie monopolu nastepuje w drodze ustawy.

4. Zacigganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen finansowych przez panstwo
nastepuje na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie.

5. Nie wolno zacigga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji iporgczen finansowych,
W nastepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu
krajowego brutto. Sposob obliczania wartos$ci rocznego produktu krajowego brutto oraz
panstwowego dtugu publicznego okresla ustawa.
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Finanse publiczne. Celem ustrojodawcy bylo przede wszystkim ustanowienie
stabilnych i przejrzystych przepiséw majacych charakter zabezpieczajacy dla
Skarbu Panstwa przed nadmiernymi obcigzeniami budzetu®®®. Nalezy
podkresli¢, ze ustrojodawca tym samym wprowadzit zasade¢ legalizmu
W odniesieniu do gospodarki finansoOw publicznych, nakazujac uprawnionym
organom dzialanie na podstawie i w granicach prawa®®. Konstytucja RP
wprowadza zasade wylacznosci ustawy jako formy i zrodta prawa dotyczacego
materii finansOw publicznych. Przyznajac tym samym kompetencje wladzy
ustawodawczej (Sejm i Senat) oraz wladzy wykonawczej (Prezydent RP
i Rada Ministrow) w tworzeniu prawa. W materii finansoéw publicznych
szczegolna role pelni jednak Rada Ministréw, ktéra potwierdza przepis art. 221
Konstytucji RP przyznajac wylaczng inicjatywe ustawodawcza Radzie
Ministrow W zakresie ustawy budzetowej, ustawy 0 prowizorium
budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy 0 zacigganiu dlugu
publicznego oraz ustawy o0 udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo
przystuguje wylacznie Radzie Ministrow3’%. W $wietle tej regulacji
Konstytucja RP odmawia tego prawa wszystkim innym podmiotom, ktorym
prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje na mocy art. 118 ust. 1
Konstytucji RP, a wiec Prezydentowi RP oraz Senatowi i postom.

Reguty jakie wprowadza przepis art. 216 Konstytucji RP powinny by¢
uwzgledniane przy wykladni pozostatych przepisow konstytucyjnych, ktore

3687, Ofiarski, [w:]M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 216,
Warszawa 2016, online [dostep: 14.01. 2017 r.]: https:/sip.legalis.pl/document-
view.seam?documentld=mjxw62zogi2damjtguytsmzoobgxalrsgyydomy

369 M. Mazurkiewicz, Komentarz do art. 216, w: J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej,
s. 318

30Art. 222 Konstytucji RP Inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy budzetowej, ustawy
0 prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy O zacigganiu dlugu
publicznego oraz ustawy 0 udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo przystuguje
wylacznie Radzie Ministrow.
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W swej tresci odnoszg si¢ do procesu zbierania, a nastgpnie wydatkowania
publicznych zasoboéw finansowych oraz zwigzanych z nimi konstytucyjnych
warunkow tworzenia systemu danin publicznych, przygotowania i uchwalenia
budzetu panstwa izakazu angazowania centralnego banku panstwa
W pokrywanie deficytu budzetu panstwa. Wprowadzone standardy powinny
by¢ w pelni respektowane nie tylko przez ustawodawce przy tworzeniu prawa,
ale rowniez przez wszystkie podmioty wydatkujgce srodki publiczne.

Wyzej przedstawione dyrektywy odnosza si¢ do wszystkich kwestii
zwigzanych Z finansami publicznymi. Jednak glownym przedmiotem
rozwazan niniejszej publikacji jest przepis art. 216 ust. 5, ktory wprowadza
zakaz przekroczenia przez panstwowy dlug publiczny granicy trzech pigtych
wartosci rocznego produktu krajowego brutto. W doktrynie zwraca si¢
szczegolng uwage, iz jest to bezprecedensowy przyktad przeniesienia czesci
postanowien prawa unijnego do Konstytucji panstwa czlonkowskiego®'.
Obecnie obowiazujacy Traktat 0 Funkcjonowaniu Unii Europejskiej®’? (dalej:
TFUE) wart. 126 ust. 1 stanowi, ze: Panstwa Czlonkowskie unikajg
nadmiernego deficytu budzetowego. Z kolei zgodnie z postanowieniami
przepisu art. 126 ust. 2: Komisja nadzoruje rozwoj sytuacji budzetowej
i wysokos¢ dtugu publicznego w Panstwach Cztonkowskich w celu wykrycia
oczywistych bledow. Bada ona poszanowanie dyscypliny budzetowej na
podstawie ponizszych dwdch kryteridw:

a) czy stosunek migdzy planowanym lub rzeczywistym deficytem publicznym
a produktem krajowym brutto przekracza wartos¢ odniesienia, chyba Ze:
- stosunek ten zmniejszyt si¢ znacznie oraz W sposob staty i osiggnat poziom

bliski warto$ci odniesienia,

371 T, Debowska-Romanowska, Prawo finansowe, Warszawa 2009, s. 120

372Traktat o Funkjconawaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz.UE.C 2012 Nr 326, str. 47).
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- lub przekroczenie warto$ci odniesienia ma charakter wyjatkowy oraz
tymczasowy i stosunek ten pozostaje bliski wartosci odniesienia;
b) czy stosunek miedzy dlugiem publicznym a produktem krajowym brutto
przekracza wartos¢ odniesienia, chyba ze stosunek ten zmniejsza si¢
dostatecznie i zbliza si¢ do warto$ci odniesienia W zadowalajagcym tempie.
Nalezy zauwazy¢, ze W odrdznieniu od prawa Unii Europejskiej oraz
wigkszosci panstw europejskich, polski ustrojodawca nie postuguje sie
terminem ,,nadmiernego deficytu”. Nie zmienia to jednak faktu, ze dopuszcza
istnienie deficytu budzetu panstwa oraz dopuszcza mozliwos$¢ jego

373 W regulacji zawartej

pokrywania $rodkami tworzacymi dlug publiczny
w art. 126 TFUE istotng funkcj¢ petni tzw. warto$¢ odniesienia, ktora zostata
sprecyzowana w Protokole w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego
deficytu, ktory dodano do TFUE oraz Traktatu o Unii Europejskiej.
W Protokole tym wartosci odniesienia ustanowiono na nastgpujacym
poziomie: 3% dla stosunku planowanego lub rzeczywistego deficytu
publicznego do produktu krajowego brutto wyrazonego w cenach rynkowych;
60% dla stosunku zadtluzenia publicznego do produktu krajowego brutto
wyrazonego w cenach rynkowych.

Glownym  celem  polskiego  ustrojodawcy przy  ustalaniu
dopuszczalnego limitu panstwowego dlugu publicznego byto zapobieganie
nadmiernemu zadluzaniu panstwa W kolejnych latach. Rozwigzania zawarte
w Konstytucji miaty zwigkszy¢ wiarygodnos$¢ finansowa Polski na arenie
miedzynarodowej. Trybunal Konstytucyjny wswoim  orzecznictwie
jednoznacznie podkresla, iz zachowanie roéwnowagi budzetu oraz stanu

finans6w publicznych na odpowiednim poziomie to fundamentalne wartosci

373 C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 170-171.
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chronione konstytucyjnie®™*. Kolejna istotna wartoécia konstytucyjna jest
podejmowanie dziatan majacych na celu zapobieganie nadmiernemu
deficytowi®”™. Wskazane orzeczenia ukazuja jak wysoka pozycje W hierarchii
dobr konstytucyjnych petnig regulacje odnoszace si¢ do finanséw publicznych.
Taka lini¢ orzeczniczg nalezy oceni¢ W sposob pozytywny, gdyz nie ma
watpliwosci, iz odpowiednio zréwnowazony budzet jest podstawa
efektywnego funkcjonowania pafnstwa. Stan nadmiernego deficytu
budzetowego moze prowadzi¢ do probleméw nie tylko gospodarczo-
ekonomicznych, ale w gléwnej mierze spotecznych, co mozna bylo
w ostatnich latach zaobserwowac¢ w takich panstwach jak Grecja, czy Hiszpania.

Przepis art. 216 ust. 5 jest adresowany w gtownej mierze do wiadz
publicznych, gdyz te s3 upowaznione do zaciggania pozyczek oraz udzielania
gwarancji i poreczen. W szczegolnoscei istotng rolg petni w tym aspekcie Rada
Ministréw oraz Narodowy Bank Polski. Posrednio adresatem jest rowniez sam
parlament, gdyz jedna podstawowych funkcji jaka pelni w polskim systemie
konstytucyjnym jest sprawowanie kontroli nad dzialaniami Rady Ministrow.
Parlament nie ma prawa uchwali¢ budzetu, ktéry w konsekwencji bedzie
skutkowa¢ obcigzeniem panstwa dlugiem publicznym przekraczajacym
konstytucyjny limit zadtuzenia®’®. Rada Ministréw oraz parlament powinny
dazy¢ do osiggnigcia stanu rownowagi budzetowej, tj. sytuacji w ktorej

wydatki budzetu panstwa znajduja pokrycie w dochodach.

Aspekty prawne zwigzane Z relacja dtugu publicznego do PKB

374 Zob. wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r. sygn. akt K 47/01.
375 Zob. wyrok TK z dnia 4 maja 2004 r. sygn. akt K 40/02.
376 |bidem, Z. Ofiarski, Konstytucja RP...
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Ustrojodawca w art. 216 ust. 5 podkreslit szczegdlng rolg relacji PKB
do wysokosci dlugu publicznego. W celu przejscia do dalszych rozwazan
istotne jest zdefiniowanie tych dwoch pojec. W tym celu nalezy odwota¢ si¢
do Ustawy o finansach publicznych®’’, ktora w przepisie art. 72 wskazuje, ze
panstwowy dlug publiczny obejmuje zobowigzania sektora finanséw
publicznych z nastgpujacych tytutow:

e wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzytelnosci
pieni¢zne;

e zaciaggnietych kredytow I pozyczek;

e przyjetych depozytow;

e wymagalnych zobowigzan:

e wynikajacych z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sagdéw lub
ostatecznych decyzji administracyjnych,

e uznanych za bezsporne przez wlasciwg jednostk¢ sektora finansow
publicznych bedaca dluznikiem.

Panstwowy dlug publiczny (PDP) jest wskaznikiem zadtuzenia sektora
finanséw publicznych okreslajacym wysoko$¢ zobowigzan zaciagnigtych
przez poszczegdlne jednostki sektora na rynku finansowym. Wskaznik ten
uwzglednia zatem proces konsolidacji, czyli wyeliminowanie wzajemnych
zobowigzan W ramach sektora (np. pozyczek z budzetu panstwa na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego)®’®. Na koniec III kw. 2016 r., dhug

polskiego sektora rzadowego | samorzadowego (general government) wyniost

37Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2016. poz. 1870)

378 K. Marchewka-Bartkowiak, Leksykon budzetowy-Paristwowy diug publiczny, online
[dostep:09.01.2017 r.]:
http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=0995CC707B643F7DC1257A62003883
90&litera=P
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978,49 mld zt, oznacza to wzrost 00,1% kw/kw i 06,4% W poroéwnaniu
z kohcem 2015 roku®”,

Z kolei Produkt Krajowy Brutto (PKB) jest strumieniem nowych
produktéw w okreslonym czasie (najczesciej W skali jednego roku). Wielkos¢
PKB moze by¢ obliczana na trzy rézne sposoby: po pierwsze jako wydatki na
dobra iustugi podmiotéw gospodarczych (gospodarstw domowych,
przedsigbiorstw, panstwa i cudzoziemcow), W dalszej kolejnosci jako
wielko$¢ produkcji W réznych galeziach gospodarki, a takze jako calkowity
dochdd rozumiany jako suma plac i zyskow podmiotow wytwarzajacych PKB.
Wskaznik ten jest najczgsciej stosowanym sposobem obliczania poziomu
rozwoju gospodarczego (zwykle w przeliczeniu na liczbe mieszkancow kraju
jako PKB per capita). Istotnym wskaZznikiem kierunkéw rozwoju
gospodarczego jest analiza podzialu PKB pomig¢dzy rézne rodzaje popytu:
spozycie indywidualne, spozycie zbiorowe, inwestycje, zmiana zapasow,
eksport netto®. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze ubiegtoroczne wyniki
pokazuja pesymistyczny obraz polskiej gospodarki, gdyz przez pierwsze trzy
kwartaty roku 2016 r. PKB byto ponizej oczekiwanego poziomu®®!. Dopiero
IV kwartal przyniost lepsze wyniki, ale nie ma watpliwosci, ze takie dane
moga by¢ powodem do niepokoju, jednakze nie jest to przedmiotem niniejszej

publikacji, stad tez nie ma potrzeby szczegdétowego analizowania tej materii.

379 ISBNews, MF: Dlug sektora general government wzrost do 978,49 mld zI na koniec Il kw .,
online [dostep: 09.01.2017 r.]: http://wyborcza.biz/Gieldy/1,132329,21108489,mf-dlug-
sektora-general-government-wzrosl-do-978-49-mld-zl.html

380 3. Adamiec, Leksykon budzetowy- Produkt Krajowy Brutto, online [dostep:09.01. 2016 r.]

http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=61DD09E772FE35FFC1257A59003E30
3B&litera=P

%1G. Siemioficzyk, RP, Hamowanie polskiego PKB, online [dostep: 09.01.2017 r.] :
http://www.rp.pl/Gospodarka/312299851-Hamowanie-polskiego-PKB.html#ap-1

151



Zdefiniowanie poj¢¢ Produktu Krajowego Brutto oraz dlugu
publicznego jest istotne ze wzgledu na fakt, iz relacja migdzy tymi dwoma
wskaznikami jest jedng z najbardziej uniwersalnych metod pozwalajacych na
ocen¢ stanu finansOw danego panstwa, ktora w konsekwencji moze miec
wplyw na jego sytuacje wewnetrzng oraz migdzynarodowa®®?. Obecnie na
rynkach finansowych bardzo duza rol¢ odgrywaja ratingi poszczegoélnych
agencji finansowych. Oczywis$cie, jak pokazatl przyktad upadku banku Lehman
Brothers agencje te czesto popetniaja bledy, ale nie zmienia to faktu, ze wcigz
ratingi agencji finansowych stanowig podstaw¢ do ocen stanu finansowego
poszczegblnych panstw. Ewentualne obnizenie ratingu moze powodowac
wzrost warto$ci splacanych zobowigzan, czy tez spadki na gietdzie, a
niewatpliwie jednym z podstawowych wskaznikéw branych pod uwage jest
wiasnie relacja PKB do dlugu publicznego. Ponadto, zbyt wysoki poziom
dlugu publicznego moze spowodowaé znaczne spowolnienie rozwoju
panstwa, a nawet prowadzi¢ do recesji. Nalezy podkresli¢, ze polski
ustawodawca w celu uniknigcia skutkow zwigzanych z recesjg w ustawie
0 finansach publicznych wprowadzil szereg progdéw ostroznosciowych,
ktorych przekroczenie powoduje potrzebe wdrozenia rozwigzan sanacyjnych.
W obecnym stanie prawnym ustanowione sg one na poziomie 55% relacji
panstwowego dlugu publicznego do PKB-pierwszy oraz 60%- drugi. Ich
przekroczenie moze spowodowaé szereg negatywnych konsekwencji, jak
chociazby zamrozenie wynagrodzen pracownikow panstwowej sfery
budzetowej, czy tez obowigzek projekcji budzetu nieprzewidujacego

jakiegokolwiek deficytu budzetowego, co z kolei wigze si¢ z koniecznoscig

382|bidem, Z. Ofiarski, Konstytucja RP...
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383 Dlatego tez

zmniejszenia Srodkow przeznaczanych na rozwdj i inwestycje
art. 142 Ustawy o finansach publicznych wprowadza obowigzek umieszczania
informacji dotyczacych PKB w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowe;.
Sa one zawierane W formie zalozen makroekonomicznych na rok budzetowy
i trzy kolejne lata i obejmujg prognozy PKB i jego sktadowe,a W tym wielko$¢
eksportu netto, naktady brutto na srodki trwale i popyt krajowy.

Wszystkie wskazane zalozenia majg na celu pomoc W ocenie w stanu
finansowego panstwa oraz ewentualng reakcje, gdy okaze si¢, ze panstwo
zadluza si¢ ponad miare. Przyjete zatozenia sg niestety tylko teoretyczne, gdyz
nie zakladaja mozliwosci postugiwania si¢ kreatywng ksiegowoscia, badz
innymi instrumentami ekonomicznymi, ktére pozwalajag na przedstawienie
relacji PKB do wysokosci dlugu publicznego w bardziej pozytywnym $wietle,
anizeli jest to W rzeczywisto$ci. Kreatywna ksiegowo$¢ bez watpienia jest
stosowana w wigkszo$¢ panstw europejskich, takze w Polsce. Najlepszym
przyktadem ukrywania dlugéw irachunkowego zmniejszania dhugu
publicznego jest reforma Otwartych Funduszy Emerytalnych, ktéra pozwolita
na znaczng poprawg relacji PKB do wysoko$ci dlugu publicznego (okoto
51%). Umozliwito to oddalenie perspektywy koniecznosci wprowadzenia
narzedzi naprawczych, a tym samym dato szans¢ politykom na odwazniejsze
ksztaltowanie polityki socjalnej, co czynig do dzis. Niestety moze to
W przyszlosci bardzo negatywnie wptynaé na stan finansowy panstwa, gdyz
pieniadze z OFE to pomoc dorazna, ktora juz w 2018 roku moze si¢ skonczy¢
i wtedy rzad odpowiedzialny za finanse panstwa bedzie musial szuka¢ innych

rozwigzan, ktore nie sg juz tak oczywiste.

3Wszystkie potencjalne skutki przekroczenia progéw ostroznosciowych sg przedstawione
wart. 86-88 Ustawy o finansach publicznych, ale w rzeczywisto$ci bardzo trudno jest
przewidzie¢ skutki zaistnienia takiego stanu.
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Pomimo probleméw z praktycznym stosowaniem przepisow
konstytucyjnych iustawowych nie ulega watpliwosci, ze Polska jest
prekursorem w materii okre$lania relacji PKB do wysokosci dlugu
publicznego. Biorgc pod uwagge doniostos¢ tej kwestii nalezy uznac to za duzy
sukces ustrojodawcy, gdyz obecnie wiele panstw europejskich stara si¢
wprowadza¢ podobne przepisy, jednakze zdecydowanie bardziej istotnym
aspektem jest stosowanie tych przepiséw, a to moze budzi¢ szereg zastrzezen
w szczegblnosci w dlugoterminowej perspektywie finansowej panstwa. Majac
na uwadze fakt, ze potencjalne zlamanie przepisu art. 216 ust. 5
I przekroczenie wskazanego limitu 60 % nie jest obwarowane zadnymi
konsekwencjami prawnymi w stosunku do 0sob odpowiedzialnych za budzet.
W ustawach szczegdétowych tez nie ma zadnych regulacji tej materii.
Oczywiscie mozliwe jest rozwazenie odpowiedzialno$ci Ministra Finanséw
prze Trybunatem Stanu, ale do takiego rozwigzania mozna mie¢ szereg
watpliwosci. W pierwszej kolejnosci, gdyby przyjac¢ zalozenie, ze Minister
zaprojektuje  budzet niezrownowazony, ktory  jest  sprzecznym
Z postanowieniami  Konstytucji RP, to niezmiernie trudne bedzie
udowodnienie, ze dokonat tego umyslnie, dziatajac z premedytacjg na szkode
panstwa. Ponadto z pola widzenia nie mozna traci¢ faktu, iz Trybunat Stanu
W obecnym ksztalcie jest instytucja nieafektywna i na ten moment wydaje sig,
ze postawienie kogokolwiek przed Trybunatem Stanu jest bardzo trudne, o ile

nie niemozliwe.

Reguly fiskalne w ustawach zasdniczych innych panstw europejskich
Unia Europejska na przestrzeni ostatnich lat w coraz bardziej znaczacy

sposob wdraza prawo nastawione na zachowanie odpowiednich regut

fiskalnych, dlatego tez wigkszo$¢ przepiséw ma charakter ponadnarodowy.

Nie zmienia to jednak faktu, ze cze$¢ panstwa uchwala przepisy 0 randze
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konstytucyjnej wychodzac naprzeciw oczekiwaniom Unii Europejskiej.
Najlepszy przyktadem jest Republika Federalna Niemiec, ktéra majac na
uwadze, ze wlasne reguly fiskalne na przestrzeni lat wielokrotnie zawodzity,
zdecydowata si¢ na reforme. Rzad niemiecki odszedt od dotychczasowej tzw.
zlotej reguly, zgodnie z ktorg kwota nowego zadluzenia nie mogta przekroczy¢
warto$ci inwestycji publicznych netto. Tylko w szczegdélnych sytuacjach
zwigzanych Z zaburzeniem ogo6lnogospodarczej réwnowagi ustalony limit
zadluzenia mogt zosta¢ przekroczony. Nie byla to skuteczna metoda, gdyz
jeszcze w 1991 r. dtug publiczny wynosit 39.5% PKB, w 2005 roku 67.5 %
PKB, w 2013 roku 78.3 % PKB3*, Te bardzo negatywna tendencje ma zmienié
nowa polityka fiskalna, ktora zostala wprowadzona w art. 109 ust. 3 ustawy
zasadnicze] RFN, ktory ustanawiaj wymodg zrownowazenia budzetow
Federacji i krajow zwigzkowych bez wykorzystania przychodéw zwrotnych
(kredytow i pozyczek). Precyzyjne regulacje odnoszace si¢ do materii budzetu
federalnego zostaty ustanowione wart. 115 ustawy zasadniczej. Zgodnie
Z postanowieniami tego przepisu budzet uwaza si¢ za zrbwnowazony, jezeli
potrzeby pozyczkowe netto nie przekraczaja 0,35% w relacji do nominalnego
PKB. Na zasadzie symetrii ustanowiono mozliwos¢ zastosowania regul
uwzgledniajacych  wptyw  cyklu  koniunkturalnego oraz  wskazane
w konstytucji wyjatki odnoszace si¢ do katastrof naturalnych i sytuacji
zagrozenia, ktorych rzad nie jest W stanie skontrolowac i ktore moga powaznie

naruszy¢ zdolno$¢ finansowa panstwa, jednakze z tym z zastrzezeniem, ze

34Bundesministerium  der  Finanzen, online [ dostep:  09.01.2017 r.]
http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Standardartikel/Topics/Fiscal_policy/A
rticles/2014-03-25-monthly-report-long-term-sustainability-public-finances.html
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w takich sytuacjach konieczne jest okreslenie sposobu sptaty powstatych
Z tego tytulu zobowigzan®®,

Drugim mechanizmem hamulcowym jaki rzad niemiecki zdecydowat
si¢ zastosowaé byto wprowadzenie wymogu zrownowazenia budzetu panstwa
bez koniecznosci korzystania z przychodow zwrotnych, z tym wyjatkiem, ze
uwaza si¢ go za spetniony, jezeli potrzeby pozyczkowe netto nie przekraczajg
0,35% w relacji do nominalnego PKB (tzw. komponent strukturalny), wptyw
sytuacji gospodarczej na budzet (tzw. cykl koniunkturalny). Odstgpstwa od
limitow wyznaczonych przy uwzglednieniu komponentéw strukturalnego,
koniunkturalnego oraz salda finansowych transakcji, ktore powstaty na etapie
wykonania budzetu oraz nie maja powigzania Z koniunkturg gospodarcza
obcigzajg konto kontrolne. Saldo ujemne na koncie kontrolnym podlega
redukcji, gdy przekroczy rownowarto$¢ 1,5% nominalnego PKB38®. Wskazane
reguty zostaly wprowadzone do Konstytucji w 2009 roku, ale rzad niemiecki
majac na uwadze doniosto$¢ uchwalonych postanowien zdecydowal si¢ na
zastosowanie przepisow przejsciowych zgodnie z ktérymi reguta wchodzita
W zycie W stosunku do budzetu federalnego od 2011 roku, ztym
zastrzezeniem, iz do konca 2015 roku, nie obowigzywato ograniczenie
odnoszace si¢ do komponentu strukturalnego (wskaznik 0,35% PKB).
Gléwnym celem planowanej $ciezki redukcji deficytu w latach 2011-2015
bylo sprawianie, aby w roku 2016 spetni¢ wymogi stawiane przez t¢ regule.
Jak wynika z przedstawionego raportu ,,Implementation of the Stability and
Growth Pact” zlistopada 2016 roku przygotowanego przez Parlament
Europejski, Niemcy spelniaja wymogi unijne, a to oznacza, ze zalozenia

przedstawione w 2009 roku udato si¢ W znacznym stopniu zrealizowac.

35M. Postuta, MBA, Regufy fiskalne w Polsce ina swiecie, online [dostep: 09.01.17]:
http://mbace.eu/api/files/view/61377.pdf

3851 dem
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Niewatpliwie nalezy uzna¢ to za sukces niemieckiego rzadu, ktory pokazuje,
ze konstytucyjne uregulowanie regut polityki fiskalnej moze przynies¢ wiele
pozytywnych efektow. Oczywiscie pod warunkiem, ze wladza wykonawcza
bedzie sie do niech wtasciwie stosowac.

Kolejnym panstwem, ktora zdecydowato si¢ na nowelizacje ustawy
zasadniczej byta Hiszpania, ktora w poprawce do Konstytucji z wrzesnia 2011
r. oraz Wworganicznej ustawie Prawo budzetowe dokonata zmian
zmierzajacych ku implementacji prawa unijnego. W obu aktach prawnych
okreslono zasady odnoszace si¢ do deficytu, dlugu publicznego oraz regut
wydatkowych. Wprowadzony w art. 135 hiszpanskiej konstytucji przepis
nadaje pierwszenstwo stabilizacji poziomu dtugu publicznego, a takze splacie

zaciggnigtych zobowigzan®®’

. Poczawszy od 2020 r. strukturalny deficyt
budzetu centralnego oraz budzetow regionalnych nie moze by¢ wigkszy niz
poziom wskazany przez Uni¢ Europejska, co w konsekwencji oznacza, ze dtug
publiczny nie moze przekroczy¢ 60% PKB. Wprowadzona poprawka byta
niezmiernie doniostym prawnie momentem dla hiszpanskiego ustroju, gdyz
przez blisko 33 lata ustawa zasadnicza Hiszpanii byla uznawana za akt
nienaruszalny, ktory nie wymaga zadnych zmian. Dopiero bardzo zta sytuacja
finansowa panstwa, spowodowana nadmiernym zadluzeniem panstwa oraz zta
sytuacjg gospodarczg na terenie calej Europy pozwolita na zmiang polityki
legislacyjnej w Hiszpanii®®®. Implikacja poprawki konstytucyjnej byta
niezmiernie doniostym krokiem w kierunku zmian w gospodarce panstwa, a

kolejne uchwalane ustawy zmierzaty w celu wykonania przyj¢tych przez

ustrojodawce zatozen. Jak pokazujg ostatnie wyniki finansowe, przyjete

%7 Art. 135  Konstytucji ~ Hiszpani, online [dostep  10.01.2017  r.]:
http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=135&tipo=2

38Constitutional Change through Euro Crisis Law, online [dostep: 10.01.2017 r.]:
http://eurocrisislaw.eui.eu/country/spain/topic/national-law-changes/
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zmiany przynoszg pozytywny efekt, gdyz bezrobocie w kraju spadto 0 9.5%,
a rzad hiszpanski w budzecie na 2017 r. planuje zaoszczgdzi¢ okoto 9

miliardow euro®®°.

Reforma moze jednak spotka¢ si¢ z bardzo duzym
niezadowoleniem spotecznym. W zwigzku z jej wprowadzeniem rachunki
telefoniczne wzrosng 0 okoto 5 euro, wzrosng rowniez ceny gazu, napojow,
alkoholu, czy papieroséw. Negatywne nastawienie spoteczenstwa najbardziej
si¢ uwidocznito w trakcie wyboréw samorzadowych w Barcelonie, gdzie
zdecydowane zwycigstwo odniosta koalicja Barcelona en Comu, ktora
W swoim programie zawarla szereg populistycznych, sprzecznych z polityka
zaciskania pasa, postulatoéw m.in. zwickszenie liczby mieszkan komunalnych,
rozwiniecie programu pomocy dla najubozszych oraz skuteczng redystrybucje
dobr socjalnych. W chwili obecnej trudno przewidzie¢ rozwdj sytuacji
politycznej w tym panstwie, ale na pewno wzrost poparcia dla partii
lewicowych iich ewentualne zwycigstwo moze spowodowaé cofnigcie
wprowadzonych obecnie reform, wtym wycofanie poprawki do art. 135
Konstytucji.

Jeszcze bardziej rygorystyczne rozwigzanie zastosowaly Wegry.
W kwietniu 2011 r. przyjeto Konstytucje w ktorej zostal zawarty rozdziat
poswiecony finansom publicznym. W przepisie art. 36 ustalono limit dtugu
publicznego na poziomie 50% PKB. Jego przekroczenie ogranicza mozliwos$ci
ustawodawcze krajowego parlamentu, gdyz w takiej sytuacji mozliwe jest
uchwalanie wylgcznie ustaw zmierzajacych do zmniejszenia dhugu
publicznego. Oczywiscie nie jest to ograniczenie absolutne. Ustrojodawca
przewidziat szereg wyjatkow od tej reguly, ktore przede wszystkim dotycza

zaistnienia stanu recesji, ale iw takim przypadku konieczna jest odrebna

389 E. Wysocka, Hiszpanie zaczynajg rok od zaciskania pasa, online [dostep 10.01.2017 r.] :
http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/hiszpania-podwyzki-2017-gaz-prad-
telefon,26,0,2228762.html
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uchwata parlamentu. Istotng role przyznano takze wegierskiemu sgdowi
konstytucyjnemu, ktéry ma obowigzek oceny kazdej ustawy majacej wptyw
na finanse publicznej, jezeli panstwowy dhug publiczny przekracza 50%
PKB3%. Jest to interesujace rozwiazanie majac na uwadze, ze Viktor Orban
przy nowelizacji Konstytucji z 1949 r. postawil sobie za cel marginalizacje
znaczenia instytucji sadu konstytucyjnego. Ograniczone zostalo prawo sadu
konstytucyjnego do orzekania zgodno$ci ustaw z konstytucjg W zakresie
ustawy budzetowe;j - jej realizacji, a takze podatkow i $wiadczen socjalnych®®?,
Biorgc pod uwage sceptyczne nastawienie partii rzadzacej do Unii
Europejskiej na pewno trudno o uznanie, iz zmiany przepisow dotyczacych
finansow publicznych byly nastawiona na kierunek proeuropejski.
W szczeg6lnosei, jezeli wezmiemy pod uwage, ze Viktor Orban jest
zwolennikiem polityki socjalnej, dlatego tez Wegry moga wkrotce okazac si¢
przyktadem panstwa, ktore co prawda odnosi si¢ do kwestii dlugu publicznego
w ustawie zasadniczej, ale nie zawsze przestrzega tych zasad stosujac szereg
rozwigzan powigzanych z kreatywna ksiegowoscia.

Witochy, ktore rowniez znaczaco odczuly skutki kryzysu finansowego,
takze zdecydowaty si¢ na wprowadzenie poprawki konstytucyjnej, ktora
wprowadzila zasade¢ zrownowazonego budzetu. W celu osiagniecia tego celu
wprowadzono poprawki do art. 81, art. 97, art. 117 oraz art. 119. Zdecydowano
si¢ rowniez na ustanowienie nowej instytucji- Rady Fiskalnej, a w strukturach

parlamentarnych powotano parlamentarne biuro budzetowe- jako organ

3% Constitutional Change through Euro Crisis Law, online [dostep 10.01.2017 r.] :
http://eurocrisislaw.eui.eu/country/hungary/topic/national-law-changes/

39IM. Borzecka, Trybunat Konstytucyjny-jak to zrobit Viktor Orban, online [dostep: 10.01.
2017 r.]: http://polskaniepodlegla.pl/opinie/item/4523-trybunal-konstytucyjny-jak-to-zrobil-
viktor-orban-polska-moze-brac-przyklad
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niezalezny, ale zobowigzany do wspolpracy z cialem ustawodawczym3®?.

Wraz z nowelizacja konstytucji uchwalono tzw. Program Stabilizacyjny na
lata 2013-2017, ktorego gtownym zalozeniem jest obnizenie nominalnego
deficytu do 2,9 % PKB. Poprawka konstytucyjna dotyczaca finansoéw
publicznych miata by¢ tylko poczatkiem roztozonej na kilka lat reformy.
W 2016 r. premier Matteo Renzi podjat proébe gruntownej reformy Konstytucji
Wioch, ktéra zostata odrzucona przez parlament, dlatego tez premier Wiloch,
chcac przeprowadzi¢ nowelizacje musial podda¢ reforme pod referendum
ogolnokrajowe, ktore zakonczylo porazka. Matteo Renzi byl zmuszony do
ztozenia dymisji, a Wlochy stanely w obliczu duzej niepewnosci polityczne;,
gospodarczej i spolecznej. Zblizajace si¢ wybory parlamentarne mogg by¢
przetomowe nie tylko dla Wtoch, ale iistnienia Unii Europejskiej, gdyz
najbardziej znaczace ugrupowanie polityczne Ruch 5 Gwiazd w swoich
postulatach stawia na pierwszym miejscu opuszczenie Unii Europejskiej
i wyjscie ze strefy euro®®. Taka decyzja mogtaby spowodowaé nieodwracalne
zmiany w strukturach Unii, ktora po wyjsciu Wielkiej Brytanii jest juz
znacznie oslabiona. Wtochy moga okaza¢ si¢ przyktadem panstwa, ktore
pomimo doniostych zmian w ustawie zasadniczej- zmierzajacych we
wlasciwym kierunku- nie bedg W stanie poprawic¢ swojej sytuacji fiskalnej, a

to moze mie¢ wptyw na sytuacj¢ W catej Europie.

Podsumowanie

392 |bidem, Constitutional Change...

393T. Bielecki, Kleska premiera Wtoch w referendum. Dymisja Matteo Renzi pewna. Co to
oznacza dla Europy?, online [dostep 10.01.2017 r.]:
http://wyborcza.pl/7,75399,21072350,kleska-premiera-wloch-w-referendum-dymisja-pewna-
co-to-oznacza.html
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Podsumowujgc powyzsze rozwazania nalezy podkresli¢, ze materie
zwigzane z dlugiem publicznym i regulacja tej kwestii w aktach prawnych
wymagaja dalszych szczegdétowych badan, gdyz wcigz jednoznacznie nie
stwierdzono, czy ustalenie limitu publicznego w stosunku do PKB danego
panstwa na poziomie 60% jest skutecznym $rodkiem, ktéory pomaga
W poprawie sytuacji gospodarczej panstwa. Nie okreslono tez, czy obecna
tendencja regulacji tej materii w ustawach zasadniczych ma rzeczywiste
przelozenie na dalsze dzialania podejmowane przez panstwo, gdyz jak
pokazaty wskazane przez autora przyktady, efekty tych dzialan sa roznorodne.
W zwigzku z tym kwestie te obecne sa przedmiotem badan zwigzanych
z rozprawa doktorskiej autora. Przez bardzo dilugi czas to Polska byt
prekursorem regulacji materii zwigzanych z finansami publicznym w ustawie
zasadniczej. W szczegdlnosci art. 216 ust. 5, ustanawiajacy limit dlugu
publicznego na poziomie 3/5 PKB byt w novum w skali §wiatowej. Dopiero
bardzo powazny kryzys w catej Europie spowodowal, Ze unijne organy
prawodawcze zaczely si¢ szczegotowo zajmowac ta kwestia. Zmusilo to
szereg panstw unijnych do harmonizacji prawa krajowego z prawem Unii
Europejskiej. W szczegdlnosci Niemcy zdecydowanie zmienity swoja polityke
fiskalng. Najpierw zmieniajac ustawe zasadnicza, a nastgpnie szereg aktow
nizszego rzedu. Obecnie juz zauwazalne s3 pozytywne efekty
przeprowadzonych reform. Na przyktadzie Niemiec takie panstwa Hiszpania,
Wiochy, Stowacja, czy Stowenia rowniez zdecydowaly si¢ na reformy,

jednakze nie zawsze okazywaty sie one byc¢ skuteczne.

Analizujg materi¢ finanséw publicznych oraz dlugu panstwowego, z pola
widzenia nie mozna réwniez traci¢ sytuacji gospodarczej Polski, gdyz co
prawda w Konstytucji RP zostal ustanowiony zakaz przekroczenia limit dtugu
publicznego na poziomie 3/5 PKB, ale trudno obecnie okresli¢ jakie beda

konsekwencje jego przekroczenia. Oczywiscie, W ustawie o finansach
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publicznych zostaty okreslone procedury sanacyjne, ktére powinny byc¢
wprowadzane wraz z przekroczeniem kolejnych progdéw ostroznosciowych,
ale nie zostalo juz okreslone postgpowanie W sytuacji, gdy takie dzialania nie
przyniosg odpowiednich efektow. Nie sg réwniez okreslone konsekwencje
indywidualne wobec o0sob, ktéora odpowiadajg za utrzymanie budzetu na
odpowiednim poziomie. Powyzsze kwestie sg niezmiernie istotne ze wzgledu
na fakt, iz polski dtug publiczny kazdego dnia wzrasta. Przeprowadzona
reforma Otwartych Funduszy Emerytalnych oddalita zagrozenie zwigzane
Z przekroczeniem tego limitu, ale byt to wylacznie zabieg rachunkowy, a nie
strukturalny. Srodki finansowe z OFE moga zostaé wyczerpane juz w 2018
roku, a biorac pod uwage stabe wyniki PKB, a takze zwigkszenie $rodkow
przeznaczanych na programy socjalne mogg budzi¢ duzy niepokd;j. Dlatego tez
powyzsze materia zwigzana finansami publicznymi wymaga dalszych badan
oraz co wazniejsze kolejnych dzialan prawodawczych, aby sytuacja

gospodarcza Polski i panstw Unii Europejskiej byta zadowalajgca.
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Aleksandra Tychmanska
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Warszawski

Finanse publiczne w swietle ustaw zasadniczych Polski

I Niemiec

Wprowadzenie

Finanse publiczne obejmuja zjawiska I procesy gromadzenia oraz podziatu
srodkow pienieznych, bedacych w dyspozycji wladz publicznych. Celem ich
jest zaspokajanie potrzeb okre§lonych zbiorowos$ci, zwlaszcza catego
spoteczenstwa>®*. Zaspokojenie tego rodzaju potrzeb wymaga zgromadzenia
okreslonych $rodkow pienieznych. Sa one przyjmowane od rdéznych
podmiotdéw, przede wszystkim w formie podatkow, optat i cel. Jest to materia
kluczowa dla funkcjonowania panstwa i jego instytucji.

Szczegbdlne miejsce wsrdd zrodet prawa finansowego stanowi Konstytucja,
ktora reguluje podstawowe zasady finansow publicznych. Wymog ustawowe;
formy w dziedzinie finanséw stanowi standard konstytucyjny. Ujecie
zagadnienia finans6w publicznych na poziomie konstytucyjnym ma ponadto
znaczenie pod wzgledem systemowym ze wzgledu na trudno$ci kodyfikacyjne
tej materii. Cezary Kosikowski pisze: ,,Co do kondycji spoteczenstwa
niezwykle istotne miejsce przypada postanowieniom konstytucji dotyczacym
finans6w publicznych, ktore wskazuja na to, czy panstwo — mimo skladanych
deklaracji — nie jest panstwem fiskalnym oraz chroni zycie izdrowie

obywateli, pozostawiajgc im majatek idochody w stanie zapewniajgcym

3% A. Drwilto (red.), Podstawy finanséw i prawa finansowego, Warszawa 2011, s. 21.
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godziwa egzystencje”®®. Teresa Debowska-Romanowska natomiast
stwierdza: ,,W ten sposob nastgpuje doprecyzowanie ustroju panstwa, tak ze
ustawa ogranicza nie stwarza nadmiernego juz pola dla politycznego manewru
W ksztattowaniu stosunkéw pomiedzy poszczegdlnymi wiladzami, a takze
wladzami centralnymi isamorzadem terytorialnym poprzez ,,obejécie”
zakazow 1 nakazow konstytucji W drodze ustawowych rozwigzan finansowo-
prawnych’3%,

Mozna wigc stwierdzi¢, iz unormowanie kwestii finanséw publicznych na
poziomie konstytucyjnym ma ogromne znaczenie dla funkcjonowania
panstwa, stanowiac istotng podstawe dla dziatania jego organdéw. Ze wzgledu
na znaczace miejsce zagadnienia finansow publicznych w systemie prawa
warto uwazniej przesledzi¢ pojecia i konstrukcje prawne w dziedzinie
finans6w wprowadzone przez Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej. W pracy
skupi¢ si¢ na analizie norm prawnych odnoszacych si¢ do finansow
publicznych w polskiej Konstytucji w jej rozdziale X ,,Finanse publiczne”.
Nastepnie przyjrze si¢ rozdzialowi X ,,Finanse publiczne” Ustawy Zasadniczej
Republiki Federalnej Niemiec i skonfrontuj¢ rozwigzania prawne przyjete
w kwestii finansow przez uprzednio omowione ustawy zasadnicze.

Kwestia finanso6w publicznych w konstytucjach panstw europejskich
jest regulowana w odmienny sposob. Niektore z panstw poswiecaja temu
zagadnieniu duzo miejsca, np. W Finlandii i Szwecji zagadnienia te znajduja
unormowania w dwoch aktach konstytucyjnych: duza uwaga przywigzana

zostala do budzetu, procedury budzetowej oraz dlugu publicznego. Ponadto

normujg zagadnienia podatkowe, wymagajac ustawy do nakladania podatkow,

395 C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 5.

3% Teresa Degbowska-Romanowska, Kilka uwag na temat ujecia finanséw publicznych
w Konstytucji RP, ,, Trybunat Konstytucyjny Ksiega XV-lecia”, Warszawa 2001, s. 103.
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wprowadzajac zakaz ustanawiania przywilejoéw podatkowych oraz okreslajac
podstawowe zasady podatkowe; konstytucje tych panstw dotykaja takze
problematyki waluty i centralnego banku panstwa. Inne z kolei poswigcaja
kwestiom budzetowym mniej miejsca; ich regulacja ogranicza si¢ do
podkreslenia ustawowej formy budzetu panstwa i kompetencji parlamentu do
jego stanowienia (Wlochy, Grecja, Hiszpania). Wystepuja tez konstytucje,
ktére materii finansOw publicznych poswigcaja mato miejsca albo nawet, tak
jak w przypadku konstytucji Norwegii, w ogéle nie reguluja tej kwestii.
W konstytucji  francuskiej znajduje si¢ jedynie niezbyt szczegdlowo
unormowane zagadnienie uchwalania ustawy budzetowe;.

Warto tez wspomnie¢ 0 wptywie cztonkostwa w Unii Europejskiej na
caly system konstytucyjny pafnstwa. Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej sformutowal zasade skutku bezposredniego prawa unijnego.
W efekcie zawarte w konstytucjach rozwigzania W aspektach gospodarczych
i finansowych sg odnawiane | uzupelniane postanowieniami prawa unijnego.
Cezary Kosikowski pisze: ,,Rozwigzania te dotyczg zagadnien monetarnych
i bankowych, podatkowych i celnych, budzetowych, pomocy publicznej dla
przedsigbiorstw. Trzeba wiec je wiec traktowa¢ na réwni z wymogami
stawianymi unormowaniu finanséw publicznych i gospodarki w konstytucji

panstwa wspotczesnego’ 3%’

Finanse publiczne w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

W Polsce kwestia finanséw publicznych zostala uregulowana
szczegdtowo; materii tej poSwigcony jest caty rozdziatl X ,,Finanse publiczne”
(art. 216-227) oraz art. 84 Konstytucji®®. Wiestaw Skrzydto zaznacza: , W
zadnej  z dotychczasowych konstytucji  polskich nie  wystepowata

397 C. Kosikowski, Finanse publiczne i gospodarka w Konstytucji RP na tle konstytucji

panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, s. 225.
3% Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.
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wyodregbniona, uj¢ta W osobnym rozdziale problematyka dotyczaca finansow
publicznych. Kwestie te sa zreguly omawiane W rozdziale dotyczacym
organow wladzy ustawodawczej , prezydenta lub rzadu. Po raz pierwszy polski
ustrojodawca zdecydowat si¢ wyodrebnié te problemy, co swiadczy 0 wadze,
jaka przywiazywat do uregulowania tych zagadnien®%”.

Naczelnym dobrem chronionym w rozdziale X Konstytucji jest
réwnowaga finansOw publicznych panstwa. Roéwnowage t¢ zapewniaja
unormowania art. 220 ust. 1, ktoéry zaznacza, ze zwigkszenie wydatkow lub
ograniczenie dochodéw planowanych przez Rade Ministrow nie moze
powodowa¢ ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz
przewidziany w projekcie ustawy budzetowej. Artykul ten stanowi istotny
instrument zapewniajacy pewng stabilizacje systemu finanséw publicznych.
Réwnowage finans6w publicznych panstwa zapewnia ponadto art. 216 ust. 5
Konstytucji stwierdzajacy, iz ,, Nie wolno zacigga¢ pozyczek lub udziela¢
gwarancji i poreczen finansowych, W nastepstwie ktorych panstwowy diug
publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego produktu krajowego brutto.
Sposob obliczania warto$ci rocznego produktu krajowego brutto oraz
panstwowego dtugu publicznego okresla ustawa”; wazne miejsce W katalogu
norm konstytucyjnych chronigcych to dobro zajmuje rowniez art. 226 ust. 2,
ktory glosi, iz: ,,Sejm rozpatruje przedtozone sprawozdanie i po zapoznaniu
si¢ z opinig Najwyzszej Izby Kontroli podejmuje, w ciggu 90 dni od dnia
przedtozenia Sejmowi sprawozdania, uchwale o udzieleniu lub o odmowie
udzielenia Radzie Ministroéw absolutorium”. Wazny z punktu widzenia
sprawnosci dzialania organdéw panstwa jest art. 227, ktdry umozliwia
Prezydentowi skrocenie kadencji Sejmu w sytuacji, gdy Sejm nie przedstawi
mu ustawy budzetowej do podpisu W terminie 4 miesiecy od dnia przediozenia

jej Sejmowi.

399 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 286.
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Art. 216 oraz art. 220 wprowadzaja limity zasluzenia; jak wspomina
Grzegorz Kuca: ,,(...) pierwsza europejska ustawa zasadnicza, ktéra okreslita
nieprzekraczalny limit zadluzenia byta konstytucja Polski z 2 kwietnia 1997
roku”®. Nastepnie autor zaznacza: ,,Limity zadluzenia zostaty okreslone
przez UE w postaci wigzacych poszczegdlne panstwa cztonkowskie aktow
prawnych niewymagajacych transformowania do porzadku prawnego
poszczegolnych panstw UE(...). By¢ moze z tego powodu w konstytucjach
pozostatych dwudziestu czterech panstw UE odnotowujemy brak limitow
zadhuzenia(...)”*. Stanowi to przyktad zjawiska, 0 ktérym wspomnialam we
wprowadzeniu, a mianowicie wplywu prawa wspolnotowego na system
konstytucyjny panstwa. Konstytucja RP jako jedna z nielicznych konstytucji
europejskich wprowadza limit zadluZenia. Limit ten stanowi powazny
instrument przeciwko nadmiernemu zadtuzeniu panstwa. Wiestaw Skrzydto
dodaje, ze zadluzenie panstwa moze zagrazac nie tylko gospodarce kraju, ale

i suwerenno$ci panstwa’??

. Zdrugiej strony mozna si¢ zastanawial czy

wprowadzenie takich limitow jest korzystne dla panstwa w kazdej sytuacji.
Konstytucja RP szeroko potraktowata przede wszystkim ustawowa materig

finanséw publicznych. Uznata, ze obejmuje*®:

1) Okreslenie sposobu gromadzenia | wydatkowania $rodkow finansowych
na cele publiczne (art. 216 ust. 1)

2) Uchwalenie budzetu panstwa i jego zmiany lub prowizorium budzetowego
(art. 219-225)

3) Stanowienie podatkow i innych ciezarow publicznych (art. 84 i art. 217)

40 G. Kuca, Konstytucyjne limity zadtuzenia w Polsce oraz w wybranych parnstwach UE,
[w:] Ustroje, tradycje i porownania, red. P. Mikuly, Warszawa 2015, s. 139.

41 bidem, s. 139.

492 W, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 288.
403 C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 23-24.
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4) Okre$lenic warunkow i form korzystania z kredytu publicznego oraz
udzielania gwarancji i porgczen finansowych przez panstwo (art. 216 ust.
4 15) iratyfikacji uméw migdzynarodowych przewidujacych znaczne
obcigzenie panstwa pod wzgledem finansowym (art. 89 ust. 1 pkt 4)

5) Okreslenie organizacji i zasad dziatania Narodowego Banku Polskiego
(art. 227 ust. 7)

6) Okreslenie zasad i trybu nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci,
udziatéw i akcji oraz emisji papieréw wartosciowych przez Skarb Panstwa,
NBP lub inne panstwowe osoby prawne (art. 216 ust. 2)

7) Okreslenie organizacji Skarbu Panstwa oraz sposobu zarzadzania
majatkiem Skarbu Panstwa (art. 218)

8) Okreslenie organizacji systemu kontroli panstwowej (w tym kontroli
finansowej i budzetowe;j), np. NIK (art. 203 i 204 oraz art. 226)

9) Ustanowienia monopoli (art. 216 ust. 3)

10) Finans6w samorzadu terytorialnego (art. 167 i 168)

Polska Konstytucja nie ustanawia podstawowych zasad podatkowych,
przekazujac to zadanie ustawodawcy. Adam Krzywon pisze: (...) owa
autonomia daninowa legislatywy zostala polaczona przez TK z zasada
wylacznosci wladzy ustawodawczej w ksztattowaniu dochodoéw i wydatkow
panstwa, ktora to reguta stanowi immamentny sktadnik demokratycznego
panstwa prawnego. Na podstawie tego zalozenia ustrojowego sad
konstytucyjny przyjat, ze ksztaltowanie zasad prawnych systemu
podatkowego stanowi domene parlamentu ijest w istocie nakazem
konstytucyjnym oraz zadaniem ustrojowym tego organu wladzy
publicznej’**%. Mozna si¢ zastanowi¢ czy ustanowienie zasad podatkowych

na poziomie konstytucyjnym nie stluzytoby zwigkszeniu jasnosci tworzonych

404 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2011, s. 76.
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przepiséw prawa podatkowego i nie gwarantowato jednostce korzystniejszej
sytuacji z punktu widzenia jej praw i obowigzkow.

Art. 221 zastrzega wylaczne prawo inicjatywy ustawodawczej dla Rady
Ministrow W przedmiocie ustawy budzetowej, ustawy 0 prowizorium
budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy 0 zacigganiu dlugu
publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowej przez panstwo.
Z tego artykutu posrednio wynika, ze zmiana ustawy budzetowej jest mozliwa.

Sejm zostal wyposazony W uprawnienia kontrolne Rady Ministrow
W przedmiocie wykonania przez nig ustawy budzetowej. Art. 226 zapewnia,
ze Rada Ministrow W ciggu 5 miesi¢cy od zakonczenia roku budzetowego
przedktada Sejmowi sprawozdanie zZ wykonania ustawy budzetowej wraz
z informacjg 0 stanie zadluzenia panstwa; rozpatruje tez opini¢ Najwyzszej
Izby Kontroli w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow (art. 204 ust. 1
pkt 2).

Konstytucja nie przedstawia koncepcji Skarbu Panstwa, stanowigc jedynie,
7e jego organizacj¢ oraz sposob zarzadzania jego majatkiem okresli ustawa.

Ostatni artykul (227) rozdzialu X Konstytucji jest poswigcony
Narodowemu Bankowi Polskiemu. Odmiennie niz w przypadku Skarbu
Panstwa materia Narodowego Banku Polskiego jest potraktowana dosy¢
szeroko. Na art. 227 sklada si¢ siedem ustgpow, w ktorych ustawodawca
zastrzega, ze Narodowemu Bankowi Polskiemu przystuguje wylaczne prawo
emisji pienigdza oraz ustalania i realizowania polityki pieni¢znej; ustanawia
takze jego organy, okreslajac dos¢ szczegdtowo kompetencje jednego z nich,
Rady Polityki Pieni¢znej. Biorac pod uwage fakt, Zze Konstytucja tak wiele
materii prawa finansowego poleca uregulowa¢ w drodze ustawy, nie dajac
zadnej koncepcji  poszczegdlnych instytucji, mozna stwierdzi¢, ze
ustawodawca przypisuje szczegdlne znaczenie instytucji Narodowego Banku

Polskiego w systemie finansow publicznych.
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Analiza Konstytucji RP pod wzgledem postanowien dotyczacych finansow
publicznych pokazuje, ze najwicksza uwage przywigzuje ona do budzetu
panstwa. Wprowadza w tym zakresie istotne regulacje w zakresie zapewnienia
rOwnowagi finansowej; ustanawia tez specjalne procedury majace na celu
wilasciwe przyjecie | wykonanie budzetu. Ponadto Konstytucja ustanawia
obszerny katalog zagadnien kwestii finanséw, ktore wymagaja formy
ustawowej; podkresla to wage spraw z zakresu finansow dla catego systemu
prawa. W kwestiach podatkowych Konstytucja nie zawiera zbyt wiele
postanowien zastrzegajac jedynie, iz kazdy obowigzany jest do ponoszenia
ciezarow publicznych, a natozenie ich nastgpuje w drodze ustawy. Nie
formutuje zasad podatkowych; nie przedstawia takze koncepcji Skarbu
Pafistwa. Okre$la natomiast struktur¢ organizacyjna Narodowego Banku

Polskiego, dos$¢ szczegdtowo okreslajac niektdre jego organy.

Finanse publiczne w §wietle Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej
Niemiec

Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec liczy juz niemal
siedemdziesigt lat. Rada Parlamentarna krajow zachodnioniemieckich
uchwalila jg dnia 8 maja 1949 roku, 24 maja weszla w zycie, date t¢ uwaza si¢
réwniez za poczatek bytnosci Republiki Federalnej Niemiec. Przez wiele lat
obowigzywata jedynie na terenach trzech bylych sfer okupacyjnych,
W zalozeniu bedac aktem tymczasowym, obowigzujacym do zjednoczenia
Niemiec. Akt ten wspieral si¢ ideologicznie na niemieckich tradycjach
prawnoustrojowych, w szczegdlnosci za$ na doktrynach pozytywistycznych,
przywigzaniu do silnej egzekutywy, budowy silnej panstwowos$ci mogace;j
W przysztosci skutecznie przeciwstawic si¢ wszelkim systemom totalitarnym,

W szczegolnosci za$ ideologii komunistycznej*®®. Ustawa zasadnicza zostata

405 B, Szmulik (red.), Ustroje konstytucyjne panstw wspétczesnych, Warszawa 2012, s. 96.
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dobrze przyjeta przez wigkszos¢ obywateli, zakorzeniajagc si¢ W ich
$wiadomosci, a ustanowione Ww niej instytucje dobrze sprawdzily si¢
w praktyce. Zjednoczone w roku 1990 roku Niemcy nie przyjety, wigc nowej
ustawy zasadniczej; dnia 31 sierpnia podpisano w Berlinie uktad pomiedzy
panstwami niemieckimi 0 ustanowieniu Niemiec ze stolicg w Berlinie i aktem
najwyzszej rangi — Ustawg Zasadniczg RFN z 1949 roku. Bogustaw Banaszak
dodaje, ze: ,,(...) czynnikiem przeciwdzialajacym uchwaleniu nowej
konstytucji po zjednoczeniu byl rowniez stabilny uktad sit politycznych. Brak
bylo i jest liczacych si¢ ugrupowan zainteresowanych uchyleniem UZ — tak
dhugo jak spetnia ona swoja role prawna*®®. Tak wiec mimo iz dokonato si¢
zjednoczenie, a art. 146 UZ*7 stanowi: ,,Niniejsza Ustawa Zasadnicza, ktora
po dokonaniu si¢ zjednoczenia i wolno$ci Niemiec obowigzuje w odniesieniu
do catego Narodu Niemieckiego, utraci swoja moc obowigzujaca W dniu,
w ktorym wejdzie W zycie konstytucja, przyjeta w drodze swobodnego
wyboru przez Nardd Niemiecki”, do tej pory nie zostata przyjeta Konstytucja
Republiki Federalnej Niemiec.

W sktad Federacji wchodzi 16 krajow, posiadajacych charakter panstw
0 ograniczonej suwerennos$ci. Kazdy kraj posiada wlasng, oparta na
podobnych zasadach, co Ustawa Zasadnicza, konstytucje. W Niemczech
wystepuje trojpodziat wladzy: wiadze ustawodawcza sprawuja Bundestag
i Bundesrat, wtadze wykonawczg Prezydent, sadownicza sady i trybunaty.
Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec byla wielokrotnie

nowelizowana, w sumie 52 razy, ostatnia nowelizacja miata miejsce w 2006

406 B, Banaszak, System konstytucyjny Niemiec, Warszawa 2005, s. 23.
47 Konstytucje panstw Unii Europejskiej, Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec
z dnia 23 maja 1949 r., ttumaczenie: B. Banaszak, A. Malicka, Warszawa 2011.
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roku. Monika Zwierzchaczewska stwierdza natomiast iz:,,Niemieckg Ustawe
Zasadnicza zdecydowanie nalezy zaliczyé do obszernych aktéw prawnych’4%8,

Art. 30 UZ RFN wprowadza domniemanie wtasciwosci krajow
zwigzkowych — jezeli ustawa zasadnicza nie przewiduje lub nie dopuszcza
innego rozwigzania danej kwestii. Stwarza to konieczno$¢ doktadnego ujecia
kompetencji Federacji na poziomie konstytucyjnym. Eugeniusz Zielinski
zaznacza: ,,Podzial kompetencji pomigdzy federacje 1 kraje zwigzkowe ma
kazuistyczny charakter. Przyjeto tam zasade enumeratywnego wyliczenia
kompetencji, co powoduje konieczno§¢ zmian W kazdym przypadku
pojawienia si¢ nowych zadan panstwa lub innego rozlozenia ich pomig¢dzy
rozne podmioty wladzy publicznej*.

Kwestia finansow publicznych zostata uregulowana w rozdziale X (art.
104a-115) Ustawy Zasadniczej RFN. Rozdzial ten byt nowelizowany w sumie
trzynascie razy, ostatni raz W 2006 roku.

Art. 104a ust. 1 Ustawy Zasadniczej Niemiec wprowadza ogolng
zasade rozdziatu finanséw Federacji ikrajow zwigzkowych stanowigc:
,Federacja i kraje zwiazkowe ponosza oddzielnie wydatki, ktore wynikaja
z wykonywania ich zadan, o ile niniejsza Ustawa Zasadnicza nie stanowi
inaczej”. Nastgpnie Ustawa szczegotowo okresla relacje pomigdzy Federacja
a krajami zwigzkowymi, ustanawiajagc szereg zasad. Jako przyktad
szczegdtowosci unormowan na poziomie konstytucyjnym mozna wskazac art.
104 ust. 6 stwierdzajacy, ze W przypadku korekt finansowych Unii
Europejskiej, obejmujacych kilka krajow zwigzkowych, Federacja i kraje

zwigzkowe ponosza te obcigzenia W stosunku 15 do 85. Tak precyzyjne

408 M. Zwierzchaczewska, Konstytucjonalizm niemiecki, [w:] System polityczny Republiki
Federalnej Niemiec (wybrane problemy), red. S. Sulowski, Warszawa 2005, s. 67.
09 B, Zielinski, Problemy ustrojowo-polityczne Niemiec, Warszawa 1999, s. 11.
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postanowienia na poziomie konstytucyjnym znajduja uzasadnienie
W odwotaniu do art. 30 UZ.

Art. 104b zawiera do$¢ szczegotowe unormowania dotyczace
udzielania pomocy krajom zwigzkowym przez Federacj¢. Kraj zwigzkowy,
aby otrzymac takg pomoc, musi wykazac, ze jest ona niezbedna dla osiggniecia
okreslonego  celu, czyli zapobiezenia  zaktoceniom  réwnowagi
ogolnogospodarczej lub wyréwnania rdznic potencjalu gospodarczego na
terytorium Federacji lub wspierania wzrostu gospodarczego. Ten artykut moze
rowniez stanowi¢ przyktad szczegdtowosci unormowan na poziomie
konstytucyjnym kwestii zwigzanych Zrelacja Federacji do krajow
zwigzkowych.

Art. 105 traktuje o0 zagadnieniach podatkowych. Zastrzega, ze
ustawodawstwo w zakresie cet i monopoli nalezy wytacznie do Federacji.
Wazne jest tez unormowanie, ktore okresla iz kraje zwigzkowe posiadaja
uprawnienia ustawodawcze w zakresie lokalnych podatkow konsumpcyjnych
i podatku od dokonanych wydatkow dopdki ina ile nie sg to tego samego
rodzaju podatki, co podatki regulowane przez ustawy federalne. Unormowanie
to wskazuje nadrzednos¢ Federacji wzgledem krajow zwigzkowych
w sprawach podatkowych.

Art. 106 dokladnie okresla z jakich podatkéw przypadaja wplywy
Federacji, a z jakich krajom zwigzkowym. Federacji na przyktad przystuguja
wylagczne  wplywy zpodatku od obrotu kapitatlowego, podatku
ubezpieczeniowego i podatku wekslowego. Natomiast krajom zwigzkowym
przypadaja wptywy miedzy innymi z podatku majatkowego, podatku od
spadkow i podatku od pojazdéw mechanicznych. Takie przypisanie wpltywow
Z podatkéw krajom zwigzkowym przypomina rozwigzanie polskie; polski
ustawodawca przyznaje wplywy miedzy innymi Z podatku od spadkéow

I darowizn, podatku od czynno$ci cywilnoprawnych i podatku od srodkow
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transportowych, jednostkom samorzadu terytorialnego. Wplywy z podatku
dochodowego od o0séb fizycznych iprawnych co do zasady przypadaja
wspoélnie Federacji ikrajom zwigzkowym w roéwnych czesciach. Ustawa
Zasadnicza zastrzega, ze udzialy Federacji ikrajow zwigzkowych we
wplywach z podatku obrotowego zostang okreslone w drodze ustawy
federalnej. Przy tym ustalaniu nalezy przyjac¢ okreslone zasady; miedzy innymi
art. 106 ust. 3 pkt 2 stanowi iz: ,,Pokrycie potrzeb Federacji i krajow
zwigzkowych powinno zosta¢ wzajemnie tak ustalone, aby osiagnaé stuszne
wyrownanie, zapobiec przecigzeniu podatnikow i zapewni¢ jednolite warunki
zyciowe na obszarze Federacji. Ustawa Zasadnicza wymienia takze we
wptywach, ktérych z podatkéw przystuguje udzial gminom. Podsumowujac
watek podatkowy: Ustawa Zasadnicza doktadnie okresla rozdzial podatkoéw
pomiedzy Federacje, kraje zwigzkowe i gminy; nawet, jezeli tego nie robi, tak
jak w przypadku podatku obrotowego, wprowadza doktadne zasady, ktorymi
powinien si¢ kierowa¢ ustawodawca proponujgc rozwigzanie tego zagadnienia
na poziomie ustawy federalnej.

Art. 107 UZ RFN dotyczy redystrybucji dochodow przypadajacych
Zz podatkbw na poziomie krajow zwigzkowych. Jak wspomniatam juz
wczesniej konstytucja Niemiec jest zbudowana na socjalnym systemie
akcjologicznym. Pawet Kowalik pisze: , Kwestia finansow i wyrownania
finansowego ma pierwszorzedne znaczenie polityczne, W zwigzku z czym jest
silnie zakorzeniona w niemieckim systemie finanséw publicznych”*1%. We
wspomnianym artykule Ustawa Zasadnicza wprowadza mozliwo$¢

wyréwnania finansowego pomig¢dzy biedniejszymi a bogatszymi krajami

410 p_Kowalik, Pionowa i pozioma nieréwnowaga finansowa oraz system jej wyréwnywania
W paristwie federalnym na przyktadzie Niemiec | Stanéw Zjednoczonych, Wroctaw 2013, s.
167.
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zwigzkowymi. Nastepnie stanowi 0 mozliwosci przyznania przez Federacje ze
swoich srodkéw dotacji dla krajow zwigzkowych stabszych gospodarczo na
dodatkowe pokrycie ich ogélnych potrzeb finansowych. Uregulowania te
wprowadzaja federalny model panstwa oparty na solidarnej wiezi pomiedzy
landami i dgzeniu do zapewnienia godnych warunkéw zycia we wszystkich
krajach zwigzkowych. Art. 109 natomiast wprowadza wprost zasade
ogoblnogospodarczej rownowagi stanowiac, iz ,,Federacja i kraje zwigzkowe sa
wzajemnie niezalezne W ramach swojej gospodarki budzetowej, jednak w jej
ramach powinny uwzglednia¢ wymogi ogoélnogospodarczej rownowagi”.

Art. 108 okresla kompetencje organow administracji podatkowej. Skupia
si¢ jedynie na okre$leniu relacji i kompetencji administracji finansowej
Federacji i administracji finansowej krajow zwigzkowych.

Art. 110 jest poswigcony zagadnieniom ustawy budzetowej. Zaznacza on,
ze wszystkie wptywy i wydatki Federacji musza zosta¢ ujete W budzecie.
Przeciwnie niz W wigkszosci innych panstw europejskich niemiecka
konstytucja wprowadza mozliwos¢ ustalenia budzetu w drodze ustawy
budzetowej na rok lub kilka lat obrachunkowych. Ciekawym rozwigzaniem
jest przyjecie, ze poszczegdlne czesci budzetu obowigzuja W roznych okresach
Z podziatem na lata obrachunkowe. W przypadku, gdy do konca roku
obrachunkowego nie zostanie przyjety budzet na nastgpny rok Rzad Federalny
zostaje uprawniony do dokonywania wszystkich wydatkéw koniecznych dla
wykonywania zadan i utrzymywania instytucji ujetych w ustawie oraz
wypelniania prawnie uzasadnionych zobowigzan Federacji oraz wykonywania
Swiadczen na okre$lone cele, jezeli w budzecie na poprzedni rok przyznane juz
byty na nie odpowiednie kwoty. Ponadto jezeli oparte na ustawie szczegdlnej
wplywy z podatkéw, optat i innych zrodet lub wptywy z rezerwy $rodkow
obrotowych nie pokrywaja tych wydatkow, Rzad Federalny jest uprawniony
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uruchomi¢ w drodze kredytu $rodki konieczne dla utrzymania dziatalnosci
gospodarczej do wysokosci sumy koncowej poprzedniego budzetu.

Art. 112 umozliwia dokonanie ponadplanowych i pozaplanowych
wydatkow za zgoda ministra finansow, ktory moze udzieli¢ takiej zgody
jedynie w przypadku nieprzewidzianej i nieodpartej potrzeby.

Konstytucja umozliwia uchwalanie ustaw, ktére podwyzszaja wydatki
budzetowe proponowane przez Rzad Federalny, zawieraja nowe wydatki lub
spowoduja wydatki w przysztosci. Konieczna jest zgoda Rzadu Federalnego;
Ustawa Zasadnicza wprowadza w tym zakresie doktadne procedury.

Art. 114 zapewnia kontrole wykonywania ustawy budzetowej przez Rzad;
federalny minister finanséw jest zobowigzany do sktadania Bundestagowi
i Bundesratowi sprawozdan o0 wszystkich wptywach iwydatkach oraz
0 majatku i zadtuzeniu w celu udzielenia rzagdowi federalnemu absolutorium.
Ustawa Zasadnicza przyznaje rol¢ W badaniu wykonania budzetu Federalnej
Izbie Obrachunkowej, ktora corocznie sklada przed Parlamentem
sprawozdanie.

Ostatni artykut rozdziatu X UZ RFN odnosi si¢ do zaciggania zobowigzan
przez Federacje; dziatalnie takie wymaga udzielenia upowaznienia W ustawie
federalnej. Wplywy z kredytéw nie moga przekracza¢ sumy wydatkow na
inwestycje zaplanowane w budzecie; wyjatki sg mozliwe tylko dla ochrony
przed zaktoceniem ogdlnogospodarczej rownowagi.

Podsumowujac: Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec skupia
si¢ na okreSleniu relacji pomigdzy Federacja a krajami zwigzkowymi
w dziedzinie finansowej; szczegdlowo wyjasnia nastepujace kwestie: podziatu
finansow, udzielania pomocy krajom zwigzkowym przez Federacje¢, rozdzialu
podatkow oraz organizacji administracji finansowej. Stanowi réwniez
szczegblowo 0 redystrybucji dochodow na poziomie panstw zwigzkowych

i dotacji przyznawanych przez Federacje biedniejszym krajom. Szereg

176



nastepujacych po sobie artykuléw reguluje materie wpltywow i wydatkow

Federacji, ustanawiajac szczegdlne procedury dziatania organdw panstwa.

Poréwnanie unormowan finansow publicznych w Konstytucji RP oraz

Ustawie Zasadniczej RFN

Ustawa Zasadnicza Niemiec jest starsza od Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej
o prawie pigc¢dziesigt lat. Analiza unormowan finanséw publicznych w tych
aktach najwyzszej rangi pozwala dostrzec miedzy nimi zaréwno wiele
podobienstw jak i roznic.

Obie ustawy zasadnicze poswigcaja duzo miejsca zagadnieniu finansoéw
publicznych, dajac wyraz ogromnej wadze, ktéra do nich przywiazuja.
Zaréwno Konstytucja RP, jak | Ustawa Zasadnicza RFN przedstawiaja materi¢
ustawy budzetowej, jednak czynig to W nieco odmienny sposob; UZ RFN
przewiduje mozliwos¢ poczynienia ponadplanowych i pozaplanowych
wydatkow w przypadku nieprzewidzianej i nieodpartej potrzeby; mozliwe jest
takze uchwalenie ustaw prowadzacych do zwigkszenia wydatkow
budzetowych. Konstytucja RP nie porusza kwestii wydatkow
nieprzewidzianych w ustawie budzetowej; unormowania na ten temat znajduja
sie W ustawie o finansach publicznych*!. Konstytucja RP skupia si¢ na
procedurze uchwalania ustawy budzetowej, doktadnie okreslajac jej elementy
i wprowadzajagc wiele mechanizméw majgcych na celu sprawne jej
uchwalenie. Unormowania te mozna okresli¢ jako obszerne; UZ RFN nie
wprowadza zadnych specjalnych instytucji proceduralnych. Kolejng réznice
stanowi czas, na ktory jest uchwalana ustawa budzetowa: W polskim porzadku

prawnym ma zastosowanie zasada corocznego uchwalania budzetu; UZ RFN

411 Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240.
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przewiduje mozliwos¢ uchwalenia tego aktu na czas dtuzszy obejmujacy kilka
lat obrachunkowych. Inne rozwigzanie zostalo przyjete w kwestii
nieuchwalenia ustawy budzetowej w stosownym terminie; Konstytucja RP
zaktada, ze wtakim przypadku Rada Ministrow prowadzi gospodarke
finansowa na podstawie przedtozonego projektu ustawy; UZ RFN natomiast
uprawnia Rzad Federalny do dokonywania wszystkich wydatkéw koniecznych
dla wykonywania zadan i utrzymywania instytucji ujetych w ustawie oraz
Wypelniania prawnie uzasadnionych zobowigzan Federacji oraz wykonywania
swiadczen na okreslone cele, jezeli w budzecie na poprzedni rok przyznane juz
byly na nie odpowiednie kwoty. Ponadto jezeli oparte na ustawie szczegolnej
wplywy z podatkéw, optat iinnych zrodet lub wptywy z rezerwy $rodkow
obrotowych nie pokrywaja tych wydatkéw, Rzad Federalny jest uprawniony
uruchomi¢ W drodze kredytu $rodki konieczne dla utrzymania dziatalno$ci
gospodarczej do wysokosci sumy koncowej poprzedniego budzetu.
Rozwigzanie przewidziane przez UZ RFN ma te¢ przewage nad unormowaniem
tej kwestii przez Konstytucje RP, Zze obejmuje¢ sytuacjg, W ktorej nie istnieje
projekt ustawy budzetowej. Obie ustawy zasadnicze przewiduja nastepcza
kontrolg rzadu w wykonaniu ustawy budzetowe;.

Ustawa Zasadnicza Niemiec w rozdziale X nie méwi nic na temat banku
panstwa; unormowanie na ten temat znajduje si¢ W rozdziale VII ,,Wykonanie
ustaw iadministracja federalna” wart. 88, ktory stanowi: ,, Federacja
powotluje bank walutowy I monetarny jako Bank Federalny. Jego zadania
I kompetencje moga =zosta¢c wramach Unii Europejskiej przekazane
Europejskiemu Bankowi Centralnemu, ktory jest niezalezny | zobowigzany
priorytetowym celem zapewnienia stabilnosci cen’’. Tak wigc UZ RFN
ustanawia Bank Federalny zaznaczajac jedynie, Ze jest on bankiem

walutowym i monetarnym. Polskie uregulowania konstytucyjne sg w tym
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zakresie znacznie bardziej obszerne i dostarczajg szerszg koncepcje tej
instytucji.

Ustawa Zasadnicza Niemiec w przeciwienstwie do Konstytucji RP nie
wprowadza limitow dlugu publicznego. Wprowadza jednak rozwigzanie
stuzace rownowadze finansowej, W swoim art. 115 stanowigc, iz wpltywy
z kredytéw nie moga przekracza¢ sumy wydatkdw na inwestycje zaplanowane
w budzecie.

UZ RFN w swoim rozdziale X ,,Finanse publiczne” najwig¢cej miejsca
poswigca relacji krajow zwigzkowych i Federacji; jest to uzasadnione ze
wzgledu na wczesdniej przywolany art. 30 UZ. Okreslenie tej relacji odbywa
si¢ na bardzo silnej podstawie aksjologicznej panstwa socjalnego
i ogélnogospodarczej rownowagi. Zostaja wprowadzone bardzo istotne
i stosunkowo szczegdtowe zasady redystrybucji dochodow. Konstytucja RP
nie zawiera zadnych postanowien na ten temat; oczywiscie nalezy wziaé pod
uwageg, ze Niemcy sa krajem zwigzkowym, a Polska jednolitym, jednak
patrzac na to zagadnienie Z szerszej perspektywy, mozna stwierdzi¢, ze
wprowadzenie przez UZ RFN zasad ogdlnogospodarczej réwnowagi na
poziomie konstytucyjnym ma znaczenie dla calego systemu prawa jak
I Swiadomosci spoleczenstwa, w efekcie kreujgc takie rozwigzania prawne na
nizszych szczeblach, rowniez W krajach zwigzkowych, ibudujac silne
podstawy solidaryzmu spotecznego. Konstytucja RP w rozdziale dotyczacym
samorzadu terytorialnego stanowi W tym przedmiocie jedynie, ze jednostkom
samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan oraz iz dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego sa ich dochody wtlasne oraz subwencje ogdlne
i dotacje celowe zbudzetu panstwa, nie formutujagc zadnych podstaw

aksjologicznych dla redystrybucji dochoddw.
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Podsumowanie

Konkludujac: analiza unormowan dotyczacych kwestii finansow

w ustawach zasadniczych
Polski i Niemiec wskazuje, ze zarowno polski, jak i niemiecki prawodawca
przywigzuje do tego zagadnienia znaczgca wage. Szerokie unormowanie
zagadnien finanséw panstwa na poziomie Konstytucyjnym W moim
przekonaniu zastuguje na uznanie ze wzgledu na ogromna role, ktora finanse
publiczne odgrywaja dla zaspokajania potrzeb catego spoteczenstwa. Oba akty
poruszaja zagadnienie ustawy budzetowej, jednak w niektérych miejscach
czynig to W odmienny sposob. Polska Konstytucja przywiazuje duza uwage do
procedury uchwalania ustawy budzetowej, zapewniajagc wzajemne
oddziatywanie na siebie wiladz panstwa. Rozwigzanie takie oceniam
pozytywnie, gdyz stuzy ono rzetelno$ci postgpowania organdéw wiladz
publicznych w procesie uchwalania ustawy. Zastanowi¢ si¢ mozna czy
wprowadzenie niemieckiego rozwigzania uchwalania ustawy na czas dtuzszy
niz rok nie byloby korzystne dla catego systemu finansow publicznych.
Pozytywnie oceniam rozwigzanie przyjete przez UZ RFN w przedmiocie
nieuchwalenia ustawy budzetowej w wymaganym terminie; jest to koncepcja
szersza niz ta zaproponowana przez Konstytucj¢ RP. Zaréwno polska jak
i niemiecka ustawa zasadnicza nie wprowadza zasad podatkowych, jednak UZ
RFN poswigca wiele miejsca zasadom redystrybucji dochodéw
i ogolnogospodarczej rownowagi, opierajac posrednio swoj system finanséw
publicznych na okreslonych podstawach aksjologicznych. Uwazam, ze
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej brakuje takich postanowien, a
kwestie aksjologiczne powinny pozostawaé W silniejszym zwigzku z normami
odnoszacymi si¢ do zagadnien finansow publicznych niz ma to miejsce
W obecnym stanie prawnym, gdzie normy takie znajduja si¢ w rozdziale 1 i 1l

Konstytucji, nie znajdujac si¢ W bezposrednim powigzaniu z normami
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dotyczacymi finansow publicznych, materii kluczowej dla funkcjonowania

organdw panstwa, ale tez calego spoteczenstwa.
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